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KAPITEL 13 
Fremmedkrigere i terroristers tjeneste  
– internationale, europæiske og danske 
regler om foreign terrorist fighters 
Af Jørn Vestergaard 
Kapitel 13. Fremmedkrigere i terroristers tjeneste ... 
Jørn Vestergaard  
»States of course have a duty to ensure security within their borders.  
But ... restricting human rights in order to combat terrorism is a serious  
mistake and an ineffective measure which can even help terrorists’ cause.« 
Nils Muižnieks, Commissioner for Human Rights 
1. Kort historisk tilbageblik 
Fremmedes deltagelse i væbnet konflikt i Syrien, Irak og visse andre steder 
har de senere par år givet anledning til bekymring og modforanstaltninger, 
såvel i en række vestlige lande som i det internationale samfund.1 Som følge 
af Danmarks bidrag til kampen mod Islamisk Stat i Irak (ISIL)2 har ikke 
mindst tilslutningen fra personer hjemmehørende i Danmark til fjendtlige 
styrker rejst spørgsmål om rækkevidden af gældende ret og behovet for ny 
lovgivning. Særligt har spørgsmålet om strafansvar for landsforræderi fået 
aktualitet. 
 
1. En fortrinlig gennemgang af den folkeretlige ramme er foretaget af Sandra Kraehen-
mann i Foreign Fighters under International Law, Geneva Academy of International 
Humanitarian Law, Academy Briefing No. 7, October 2014. Udgivelsen indeholder 
også en udmærket redegørelse for Islamisk Stats oprindelse og udvikling, se s. 11. 
2. Den sunnimuslimske oprørsbevægelse ISIL er også kendt som ISIS, IS og Da’esh. 
Organisationens historie er beskrevet i en række bidrag til bogen Et farvel til terror? 
Krigen mod ISIS 2014-2015, redigeret af Carsten Jensen & David Vestenskov, For-
svarsakademiet 2015. Se også Loretta Napoleoni, Islamisk Stat, Tiderne Skifter 2015. 
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 Det er ikke første gang i historien, at nogen kæmper for andre ude i ver-
den. Mange drog i 1936 afsted for at deltage i den spanske borgerkrig på re-
geringstroppernes side, også til trods for forbud herimod.3 Også den arabisk-
israelske krig i 1948 tiltrak kræfter udefra. Som mere nutidige eksempler kan 
nævnes krigen i Afghanistan efter den sovjetiske invasion i 1989, kampene i 
Bosnien i 1990’erne, konflikten i Tjetjenien og den pågående konflikt i det 
østlige Ukraine. Også aktuelle konfliktområder som Libyen, Somalia, Mali 
og Jemen kan have relevans i den foreliggende sammenhæng.4  
 I det følgende knytter interessen sig først og fremmest til den retlige be-
dømmelse af handlinger begået i forbindelse med frivillig tilslutning til en op-
rørsbevægelse under en væbnet konflikt i et andet land end det, hvori ved-
kommende er hjemmehørende. I forbindelse med væbnede konflikter, hvor 
der forekommer terrorhandlinger, er det blevet en udbredt sprogbrug at be-
tegne deltagerne som foreign terrorist fighters i ganske vid forstand.5 Der 
findes ikke alment anerkendte definitioner af begreberne fremmedkrigere el-
ler foreign terrorist fighters.6 Som det vil fremgå af det følgende, omfatter 
målgruppen for foranstaltninger på området også individer, der ikke selv del-
tager aktivt i hverken kamphandlinger eller terrorisme. 
 
3. Lov nr. 32 af 26.02.1937 om foranstaltninger mod deltagelse i borgerkrigen i Spani-
en. Loven forbød bl.a. danske eller her i landet bosatte udlændinge at udrejse til Spa-
nien og de spanske besiddelser, medmindre de var i besiddelse af rejselegitimation 
med en særlig påtegning om tilladelse hertil (§ 2). Det var desuden forbudt rejsebu-
reauer og lignende virksomheder at sælge billetter til personer uden sådan særlig rej-
setilladelse (§ 3). Yderligere var det strafbart for transportører at befordre sådanne 
personer til Spanien (§ 4). Straffen var fængsel indtil 3 måneder, under formildende 
omstændigheder bøde (§ 5).  
4. Center for terroranalyse, CTA, udgav i november 2012 publikationen »Foreign figh-
ters – og truslen mod Danmark«, se PET’s hjemmeside.  
5. Den enkeltes bevæggrunde herfor kan være præget af ideologiske, politiske, etniske 
og/eller religiøse forhold, men behovet for spænding og gruppetilhørsforhold kan og-
så spille ind. Journalisten Jakob Sheikh har i efteråret 2015 udgivet bogen Danmarks 
børn i hellig krig, hvori han bl.a. giver et nuanceret indblik i nogle unge fremmedkri-
geres livshistorier. 
6. Thomas Hegghammer og Peter Nesser fra Forsvarets forskningsinstitutt, har i flere 
publikationer med stor udbredelse analyseret en række aspekter ved islamisk terro-
risme og truslen fra forskellige typer af fremmedkrigere, se www.ffi.no. Se også pub-
likationer fra Internationational Centre for Counter-Terorism på www.icct.nl. 
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 Reglerne om lejesoldater og om private firmaers sikkerhedsmedarbejdere 
vil ikke blive nærmere behandlet her.7 
2. Folkeretlig ramme 
Det grundlæggende formål med reguleringen af forholdene under væbnet 
konflikt i den humanitære folkeret er at begrænse tab af menneskeliv og 
menneskelige lidelser forårsaget ved unødig voldsudøvelse og andre over-
greb, herunder at beskytte udenforstående civile, syge, sårede og tilfangetag-
ne. Reglerne om væbnede konflikter er imidlertid forskellige for internationa-
le og ikke-internationale væbnede konflikter, for i forbindelse med de sidst-
nævnte finder kun en begrænset del af krigens folkeret anvendelse.8 Under 
begge typer af konflikt gælder der dog det samme generelle forbud mod at 
foretage voldshandlinger eller fremsætte trusler om vold med det primære 
formål at sprede terror blandt civilbefolkningen i forbindelse med et væbnet 
angreb.9 Desuden gælder der et forbud mod »alle skræmme- eller terrorforan-
staltninger« over for beskyttede civile, som en part i konflikten har i sin vare-
tægt, enten i fangenskab eller ved tilstedeværelse på et af parten kontrolleret 
territorium.10 
 
7. Lejesoldater kendetegnes ved, at deres motivation for at tilslutte sig en væbnet styrke 
i det væsentlige er ønsket om vederlag, jf. artikel 47 i Første Tillægsprotokol til Ge-
nève-konventionerne, TP1 fra 1977 om beskyttelsen af ofre for internationale væbne-
de konflikter. Danmark har ligesom mange andre lande ikke ratificeret FN’s 1987 
konvention mod rekruttering, brug, finansiering og uddannelse af lejesoldater. Der er 
ikke i dansk ret nogen specifik kriminalisering af forhold udøvet af lejesoldater eller 
af ansatte i sikkerhedsfirmaer, som deltager i militær virksomhed.  
8. Den folkeretlige regulering af væbnede konflikter beror såvel på traktatfæstede regler 
som på sædvaneret. For udførlige fremstillinger af den humanitære folkeret, herunder 
betingelserne for kombattantstatus og indholdet af beskyttelsen af kombattanter og 
andre, se lektor, ph.d. Anders Henriksens bog Krigens folkeret – og international 
væbnet terrorbekæmpelse, 2010, især del III, samt seniorforsker, ph.d. Peter Vedel 
Kessings bog Terrorbekæmpelse og menneskeret, 2009, især kapitel 3.  
9. Jf. TP1 artikel 51, stk. 2, samt TP2 artikel 13, stk. 2, som indholdsmæssigt afspejler 
sædvaneret, jf. ICTY Galić, IT-98-29 para. 19. Om kriterierne for, at spredning af ter-
ror kan bedømmes som en krigsforbrydelse i den internationale strafferet, se Krae-
hemann i den tidligere nævnte Academy Briefing, Foreign Fighters under Internati-
onal Law, s. 25 ff., herunder særligt med gennemgang af retspraksis ved Sierra Leo-
ne-tribunalet.  
10. Om beskyttelse af civilbefolkningen i krigstid, se Fjerde Genève-konvention artikel 
33. Se også TP2 artikel 4, stk. 2, litra d. 
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 Fremmede, der som kombattanter deltager i en international væbnet kon-
flikt mellem to stater, er ligesom andre kæmpende beskyttet af Genève-kon-
ventionerne, hvis de overholder den humanitære folkerets regler om lovlige 
krigshandlinger (jus in bello) og i øvrigt opfylder kravene til kombattantsta-
tus.11 Dette indebærer bl.a. ret til at tage direkte del i fjendtlighederne, herun-
der til straffrit at foretage drabshandlinger i forhold til medlemmer af mod-
partens styrker eller tilfangetagelse af disse.12 Kombattanter er således immu-
ne med hensyn til strafansvar for handlinger, som ellers ville være ansvarspå-
dragende. De kan også selv udsættes for militær magtudøvelse, men i tilfælde 
af tilfangetagelse har de status og rettigheder som krigsfanger, ligesom de ved 
strafforfølgning for andet end selve deltagelsen i lovlige krigshandlinger er 
omfattet af processuelle mindstestandarder. Dette såkaldte kombattantprivile-
gium gælder også for en person, der ikke er statsborger eller hjemmehørende 
i nogen af de kæmpende stater, men som indgår i en stridende parts væbnede 
styrker eller som medlem af et frivilligt korps, f.eks. en organiseret mod-
standsbevægelse.13  
 Kombattanter kan dog efter omstændighederne ifalde strafansvar for 
krigsforbrydelser eller andre internationale forbrydelser, herunder terrorhand-
linger, idet sådanne ikke er omfattet af privilegiet for lovligt kæmpende. 
Kombattantstatus udelukker heller ikke, at det kan være strafbart for en per-
son, der står i et særligt pligtforhold til sit hjemland, at foretage handlinger 
vendt mod dette ved at yde fjenden bistand.  
 
11. Om kombattantbegrebet, se TP1 artikel 43. Om status som krigsfange, se TP1 artikel 
44-45. 
12. Jf. TP1 artikel 43, stk. 2. 
13. Beskyttelsen af krigsfanger er fastlagt i Tredje Genève-konvention, se her særligt ar-
tikel 4, litra A, om medlemmer af frivillige korps og organiserede modstandsbevæ-
gelser. Begrebet international væbnet konflikt er løseligt fastlagt i Genèvekonventio-
nernes fælles artikel 2 og udvidet med TP1 om beskyttelse af ofre, se artikel 1, stk. 4. 
TP1 artikel 75 rummer en række grundlæggende garantier for human behandling af 
andre tilfangetagne, herunder et forbud mod diskrimination, vold, tortur, gidseltag-
ning, nedværdigende behandling, seksualforbrydelser, kollektiv afstraffelse og trusler. 
TP1 artikel 40 indeholder et forbud mod ordrer om, at der ikke må være overlevende. 
Den såkaldte Martens klausul fra præamblen til den anden Haag-konvention fra 1899 
om krigsførelse på land har dannet grundlag for en sædvaneretlig grundsætning om 
en forpligtelse til at respektere civiliserede nationers regler om medmenneskelighed 
og »the requirements of public conscience«. Om beskyttelsen af civile, se Fjerde Ge-
nève-konvention, der også omfatter civile, der har deltaget direkte i fjendtligheder. 
Den beskytter dog i det væsentlige kun civile, der ikke er statsborgere i den stat, der 
har dem i varetægt, se nærmere artikel 4. TP1 artikel 50 fastslår, at en civil person er 
enhver, der ikke er enten kombattant eller krigsfange. 
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 Uden kombattantstatus kan en civil person ifalde strafansvar efter national 
lovgivning for deltagelse i kamphandlinger,14 og vedkommende er et lovligt 
militært mål. Ved tilfangetagelse får den pågældende ikke formel status som 
krigsfange; men det antages, at der gælder visse humane mindstestandarder 
for beskyttelsen, hvis en sådan person falder i fjendens hænder, om end der 
herom ikke i praksis er fuld enighed eller klarhed.15 Der er ikke noget til hin-
der for, at en stat rejser straffesag mod en civil person, som har været i ledtog 
med modpartens væbnede styrker eller har forsøgt at tilslutte sig disse, eller 
for at sikkerhedsinternere civile.16 Ved begrundet mistanke om, at en person 
vil slutte sig til fjendens væbnede styrker, bortfalder den pågældende ret til 
udrejse med dette formål.  
 En ikke-international væbnet konflikt foreligger i tilfælde af organiserede 
og vedholdende kamphandlinger af en vis intensitet på en stats område mel-
lem dennes væbnede styrker og en eller flere organiserede ikke-statslige aktø-
rer eller mellem sådanne.17 For at kunne skelne sådanne konflikter fra spredte 
voldshandlinger i forbindelse med demonstrationer og optøjer vil der i en 
samlet vurdering af en række faktuelle omstændigheder bl.a. blive lagt vægt 
på antallet af kamphandlinger samt deres geografiske og tidsmæssige ud-
strækning, de indblandede styrkers beskaffenhed, antallet af deltagende per-
soner, omkomne og fordrevne. Begrebet omfatter også situationer, hvor terri-
torialstaten støttes af en anden stat eller en international koalition. Fremmedes 
deltagelse på en oprørsgruppes side ændrer ikke konfliktens status.  
 Den folkeretlige bedømmelse af, om der i en konkret situation foreligger 
en væbnet konflikt, er helt uafhængig af, om en indblandet oprørsbevægelse 
eller medlemmer heraf er ansvarlige for handlinger, der under den humanitæ-
re folkeret eller under national ret udgør krigsforbrydelser eller andre interna-
tionale forbrydelser, eller handlinger som folkeretligt eller nationalretligt er 
kriminaliseret som terrorhandlinger eller hermed forbundne lovovertrædelser. 
Oprørernes politiske eller ideologiske platform er også irrelevant. Ligeledes 
er det uden betydning for, om den humanitære folkerets regler finder anven-
 
14. Jf. TP1 artikel 51, stk. 3. 
15. Beskyttelse efter Fjerde Genève-konvention tilkommer ikke personer, der har stats-
borgerskab i den stat, som har dem i sin varetægt, og heller ikke statsborgere fra en 
neutral stat eller fra en medkrigsførende stat med diplomatisk repræsentation i ved-
kommende stat, se nærmere artikel 4.  
16. Jf. Fjerde Genève-konventions artikel 5. 
17. Se således definitionen i TP2 artikel 1. Jf. Romstatuttens artikel 8, stk. 2, litra f, samt 
ICTY Case Tadić, Jurisdiction, para. 70. Tidligere var det almindeligt at anvende be-
tegnelsen borgerkrig om sådanne situationer. 
Jørn Vestergaard 
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delse, om en kæmpende part er indstillet på selv at overholde disse regler. Det 
afgørende er alene, om bevægelsen er organiseret sådan, at den har det for-
nødne beredskab til overholdelse af krigens love.18  
 Under en ikke-international væbnet konflikt gælder der ikke noget kom-
battantprivilegium for medlemmerne af de ikke-statslige styrker, som heller 
ikke ved tilfangetagelse vil få krigsfangestatus. Det betyder, at sådanne indi-
vider efter omstændighederne vil kunne straffes efter national ret på lige fod 
med almindelige civile lovovertrædere efter ordinære strafferetlige regler. 
Dette gælder også for drabshandlinger rettet mod medlemmer af modpartens 
styrker eller for tilslutning eller støtte til disse, uanset at sådanne forhold ikke 
er ulovlige under den humanitære folkeret. Medlemmer af en oprørsbevægel-
se vil efter omstændighederne også kunne straffes for krigsforbrydelser eller 
andre internationale forbrydelser. 
 Historisk set har hensynet til staternes suverænitet og modstand mod at 
tildele oprørsbevægelser juridisk anerkendelse stået i vejen for at give ret-
tigheder til deltagere i sådanne grupper. Først med gennemførelsen af Ge-
nève-konventionernes fælles artikel 3 blev der fastlagt forpligtelser til under 
borgerkrig eller organiseret oprør at iagttage en række mindstemål for human 
behandling af personer, som ikke eller ikke længere deltager i væbnet kamp, 
herunder forbud mod diskrimination, vold, gidseltagning, nedværdigende be-
handling og vilkårlig retspleje. Forpligtelserne i henhold til fælles artikel 3 
gælder ligeligt for hver konfliktens parter. Det samme er tilfældet for de sene-
re fastlagte bestemmelser i Anden Tillægsprotokol om beskyttelsen af ofre i 
ikke-internationale væbnede konflikter, TP2 fra 1977.19  
 Hverken artikel 3 eller tillægsprotokollens bestemmelser gælder for per-
soner, der »deltager aktivt i fjendtlighederne«, men omfatter personer på 
modpartens side, når vedkommende har nedlagt våbnene eller er gjort 
ukampdygtige, herunder også fremmede. Beskyttelsen kan i bedste fald bi-
drage til, at personer, der har tilsluttet sig sådanne bevægelser, har en tilskyn-
delse til selv at overholde krigens love, herunder i forhold til civile, idet de 
 
18. Jf. Kraehenmann i den tidligere nævnte Academy Briefing, Foreign Fighters under 
International Law s. 23 m. yderligere referencer. 
19. Bestemmelserne i tillægsprotokollen har et lidt mere snævert anvendelsesområde end 
konventionernes fælles artikel 3. Ifølge TP2 artikel 1 gælder protokollen for væbnede 
konflikter på en stats territorium mellem dens »væbnede styrker« og »fjendtlige væb-
nede styrker eller andre organiserede væbnede grupper, som, under ansvarlig kom-
mando udøver en sådan kontrol over en del af dens territorium, at det sætter dem i 
stand til at gennemføre vedholdende og samlede militære operationer samt til at op-
fylde denne Protokol 2«. 
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ikke ved tilfangetagelse eller overgivelse vil være retsløse.20 Ud fra samme 
hensyn tilskyndes der til amnesti for civile, der har deltaget i fjendtligheder-
ne, men ikke har begået krigsforbrydelser eller andre internationale forbry-
delser.21 Den humanitære folkeret indeholder dog i det væsentlige ikke regler, 
der begrænser adgangen til strafforfølgning for tilslutning til en ikke-statslig 
parts væbnede styrker eller for deltagelse i kamphandlinger, som ville være 
lovlige for statslige styrker.22 
 Kombattanter har en tilskyndelse til at afholde sig fra handlinger, der in-
debærer overtrædelse af den humanitære folkerets regler, idet de ellers vil 
kunne ifalde strafansvar. En tilsvarende tilskyndelse har medlemmer af en 
oprørsbevægelse ikke under væbnet konflikt, hvis de under alle omstændig-
heder kan straffes for egne individuelle handlinger, der for personer med an-
erkendt kombattantstatus er lovlige under den humanitære folkeret, så som 
selve det at tilslutte sig en væbnet enhed, at deltage i kamphandlinger med 
denne, eller at erhverve kundskab om og færdigheder i anvendelse af våben 
og sprængstoffer. I lyset heraf kan det være problematisk at bedømme oprøre-
res handlinger under væbnet konflikt efter antiterrorlovgivningen, når tilsva-
rende forhold anerkendes som lovlige under den humanitære folkeret. Med 
henblik på at give medlemmer af oprørsstyrker en tilskyndelse til at overhol-
de krigens love kunne man forestille sig muligheden af at tildele dem kom-
battantstatus. De ville så kunne angribe militære mål, andre statslige installa-
tioner og ledende myndighedsrepræsentanter mv. uden som følge heraf at ri-
sikere strafforfølgning, og doktrinen om ansvarsfrihed for collateral damage 
ville finde anvendelse, ligesom de efter tilfangetagelse ville være berettiget til 
 
20. TP2 artikel 4 rummer en række grundlæggende garantier for human behandling af 
tilfangetagne og andre, herunder et forbud mod diskrimination, mod ordrer om, at der 
ikke må være overlevende, mod vold, gidseltagning, terror, nedværdigende behand-
ling, seksualforbrydelser, plyndring og trusler.  
21. TP2 artikel 6, stk. 5, indeholder en hensigtserklæring om amnesti: »Ved fjendtlighe-
dernes ophør skal myndighederne, der har magten, søge at give videst mulig amnesti 
til personer, som har deltaget i den væbnede konflikt eller til dem, der er berøvet de-
res frihed af grunde, der har forbindelse med den væbnede konflikt, hvadenten de er 
internerede eller tilbageholdt.«  
22. Om forslag til kriterier og procedurer for behandlingen af oprørere, som har respekte-
ret den humanitære folkeret, herunder om amnesti, straffrihed eller lempelig sankti-
onspraksis for selve deltagelsen i den væbnede konflikt, se bl.a. Francois Bugnion, 
Yearbook of International Humanitarian Law, 2003 pp. 167-198; Marco Sassòli, Es-
says in Honour of Yoram Dienstein, 2007 p. 256; Jonathan Somer, International Re-
view of the Red Cross, 2007 pp. 655-690; Ezequiel Heffes & Marcos D. Kotlik, In-
ternational Review of the Red Cross, 2014 pp. 1195-1224. 
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behandling som krigsfange. Hverken det internationale samfund eller enkelt-
stater ville selvsagt finde en sådan ordning acceptabel.23 
 Det kan være bekvemt for en regering at betragte medlemmer af oprørs-
bevægelser som almindelige kriminelle eller terrorister frem for at anerkende, 
at der er tale om en ikke-international væbnet konflikt. Dette er af flere grun-
de stærkt problematisk. Dette skyldes ikke mindst, at i så tilfælde berøves ci-
vile og tilfangetagne personer den beskyttelse under fælles artikel 3, som de 
har krav på i forhold til oprørerne. 
 De internationale menneskerettigheder gælder også i forbindelse med 
væbnet konflikt, om end med den efter omstændighederne fornødne tillemp-
ning.24 
 Der vil senere blive redegjort for både de internationale og de danske initi-
ativer på området, men først vil den hjemlige debat blive beskrevet, da den 
indeholder en række tankevækkende indslag, som ikke alle er lige beun-
dringsværdige. 
3. Den faktuelle baggrund for den danske debat om 
fremmedkrigere 
Retsstillingen for danske fremmedkrigere og herboende udlændinge, som 
drager afsted til andre lande for at tilslutte sig oprørsgrupper, har i flere år væ-
ret delvis uafklaret. Til trods for flere års stor offentlig opmærksomhed om-
kring såkaldte Syrienkrigere og andre foreign fighters havde anklagemyndig-
heden ikke nogen sag, der bevismæssigt var solid nok til påtalerejsning for 
overtrædelse af straffeloven, og på spørgsmål fra politikere i Folketinget om 
udsigten til at få fremmedkrigere draget til ansvar gav Justitsministeriet kun 
tøvende og vage svar.  
 Først da Danmark i oktober 2014 med udsendelse af F-16-jagere indtrådte 
som alliancepartner med de irakiske og amerikanske myndigheder i den væb-
nede konflikt med Islamisk Stat, blev der taget foreløbige skridt til undersø-
gelse af behovet for ændringer af straffeloven. Opgaven hermed blev overladt 
 
23. Se i øvrigt Michael Scharf, »Defining Terrorism as the Peacetime Equivalent of War 
Crimes: Problems and Prospects«, Faculty Publications, Paper 239, Case Western 
Reserve University, 2004.  
24. Dette er bl.a. fastslået i sagen Hassan v. UK, Grand Chamber Judgment 16.09.2014. 
Se i øvrigt Helen Duffy, The War on Terror and the Framework of International 
Law, 2005, Chap. 7. Se også Europarådets 2002 Guidelines on human rights and the 
fight against terrorism. Se I øvrigt Alex Conte I EJIL: Talk!, 19.03.2015 
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til Straffelovrådet, som i juni 2015 fremlagde en delbetænkning med »udta-
lelse om visse spørgsmål vedrørende deltagelse i og hvervning til væbnede 
konflikter i udlandet, som den danske stat er part i«, se herom senere.25 Un-
dervejs i forløbet var der i dansk presse jævnlige forlydender om islamister 
og andre, som udrejste fra Danmark for at tilslutte sig oprørsgrupper i Syrien 
eller Irak. Fænomenet satte også sine markante spor i en række andre europæ-
iske lande og gav anledning til væsentlige initiativer bl.a. i FN, Europarådet 
og EU, se herom senere.  
 I november 2012 blev danske medier for første gang optaget af, at der 
strømmede hellige krigere til Syrien fra vestlige lande for at deltage i borger-
krigen på oprørernes side. Politiets Efterretningstjeneste kunne nu oplyse, at 
flere personer var rejst til konfliktområder for at slutte sig til lokale oprørs-
grupper, bl.a. også i Irak, Yemen, Afghanistan og Somalia. PET kunne sam-
tidig beskrive et tiltagende overlap mellem militante islamistiske kredse og 
personer med forbindelser til bandemiljøet eller organiserede kriminelle mil-
jøer. Udviklingen skabte bekymring for, at hjemvendte krigere som følge af 
yderligere radikalisering, modtagelse af militær træning, deltagelse i kamp-
handlinger og kontakter til militante islamistiske netværk ville udgøre en sær-
lig terrortrussel (risiko for »blowback«).26 
 Den 10. december 2012 blev Jabhat al-Nusra Fronten opført på den ame-
rikanske terrorliste som et alias for al-Qaeda i Irak. Gruppen kom tillige på 
FN’s sanktionsliste den 30. maj 2013. Samme dato blev ISIL optaget selv-
stændigt på listen efter forudgående at have været omfattet af sanktionerne 
mod al-Qaeda. 
 I februar 2013 vakte det særlig opsigt, at en dansk statsborger og tidligere 
Guantanamo-fange af pressen blev meldt formodet dræbt i Syrien.27 Islami-
 
25. Straffelovrådets betænkning 1556, 2015 – udtalelse om visse spørgsmål vedrørende 
deltagelse i og hvervning til væbnede konflikter i udlandet, som den danske stat er 
part i. Se nærmere herom i et efterfølgende afsnit. 
26. Center for terroranalyse, CTA, »Foreign fighters – og truslen mod Danmark«, PET 
19.12.2012. Halvandet år senere kunne det oplyses, at Rigspolitiet havde kendskab til 
»fem personer med en vis tilknytning til bandemiljøet, der deltager eller har deltaget i 
krigen i Syrien«, se Justitsministerens svar af 16.07.2014 til Udvalget for Udlændin-
ge- og Integrationspolitik på spørgsmål nr. 578, 2013-14 (Alm. Del). 
27. Slimane Hajd Abderrahmane blev taget til fange i Afghanistan tæt på den pakistanske 
grænse i 2001 og efterfølgende interneret i Guantanamo-lejren på Cuba, hvorfra han i 
2004 blev overført til Danmark, efter at USA havde opgivet at retsforfølge ham. Han 
underskrev i den forbindelse en erklæring om, at han ikke ville deltage i terror eller 
hellig krig. Se nærmere Hans Davidsen-Nielsen & Matias Seidelin: Danskeren på 
Guantanamo – den personlige beretning, 2004. Efter ubekræftede forlydender havde 
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stiske kredse hyldede på de sociale medier vedkommende som martyr og 
helt. Sagen gav anledning til med fornyet styrke at rejse spørgsmålet om, 
hvorvidt danskere må drage udenlands for at deltage i en væbnet konflikt. Det 
korte svar herpå var, at noget sådant ikke i sig selv er ulovligt, men at det af-
hængigt af de i konkrete tilfælde foreliggende bevisligheder ville kunne med-
føre strafansvar at være indblandet i almindelige forbrydelser, terrorisme, 
krigsforbrydelser eller fjendtlige angreb mod Danmark.28 På dette tidspunkt 
var Danmark ikke part i væbnet konflikt i området, så det var ikke oplagt at 
betragte nogen af de kæmpende parter som fjender af den danske stat. Men 
nogle af oprørsgrupperne måtte efter alt foreliggende anses som terrorbevæ-
gelser, om end det i den komplekse situation ikke var helt enkelt at skelne 
mellem klart parterne.  
 I starten af 2013 begyndte politikerne på Christiansborg at interessere sig 
aktivt for problemstillingen. Dansk Folkeparti anmeldte en forespørgsel til 
justitsministeren om ekstremismen i det danske samfund. Martin Henriksen 
(DF) ønskede en undersøgelse af »mulighederne for at stramme lovgivnin-
gen, sådan at det blev nemmere at retsforfølge og udvise i forbindelse med 
opfordring til f.eks. terror, deltagelse i såkaldt hellig krig og drab på danske 
soldater«. Noget sådant afviste daværende justitsminister Morten Bødskov 
(S). Han omtalte bl.a. den nye trussel fra foreign fighters, men fastholdt, at 
der allerede foregik »en aktiv forebyggende indsats og en effektiv retshånd-
hævelse« som led i »et robust og effektivt beredskab mod voldelig ekstre-
misme«. Han roste desuden PET for »et fremragende stykke arbejde«, lige-
som han fandt gældende terrorlovgivning »ganske udmærket«. Trine Bram-
sen (S) kunne oplyse, at det var regeringens og de pågældende myndigheders 
vurdering, at der ikke var behov for lovstramninger. Debatten blev afsluttet 
med en afværgedagsorden, hvori SR-regeringen og dens støttepartier gav ud-
tryk for tilfredshed med regeringens indsats, herunder en række præventive 
tiltag og et tæt myndighedssamarbejde til sikring af, at alle former for volde-
lig ekstremisme identificeres, forebygges, efterforskes og modvirkes.29 Gen-
 
den nu 39-årige dansk-algerisk fødte islamist tilsluttet sig Syrian Islamic Front. I en 
pressemeddelelse oplyste PET, at man »ikke med sikkerhed« kunne bekræfte oplys-
ningerne i medierne om, at han var blevet dræbt under kamphandlinger i Syrien. Den 
25.08.2014 afviste Østre Landsret at afsige dødsformodningsdom over vedkom-
mende.  
28. Se således Berlingske 20.02.2013 s. 8. 
29. Forespørgsel F 26 af 05.02.2013 med forslag V 54, V 55, hhv. V 56 fremsat 
12.04.2013, sidstnævnte vedtaget 16.04.2013. 
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nem den følgende tid modtog regeringen en stribe yderligere spørgsmål fra 
oppositionen.30  
 I begyndelsen af marts 2013 kunne pressen berette, at en 30-årig dansk 
konvertit var blevet dræbt under kampe i Syrien.31 Også hans indsats blev af 
meningsfæller glorificeret på de sociale medier, hvor der foregik en aktiv re-
kruttering til deltagelse i hellig krig i Syrien.32 PET advarede skarpt mod så-
danne tendenser og kunne senere på måneden oplyse, at der i løbet af det se-
neste halve år var rejst mindst 45 herboende til Syrien, og at i hvert fald fire 
af disse var blevet dræbt. Vestlige efterretningstjenester vurderede, at om-
kring et tusinde vestlige tilrejsende nu kæmpede i Syrien, heraf mange sam-
men med al-Qaeda-forbundne grupper som Jabhat al-Nusra. 
 Tidligt i forløbet udtalte daværende chef for PET Jakob Scharf, at de gæl-
dende terrorregler var tilstrækkelige, og at der ikke var behov for lovgiv-
ningsmæssige tiltag, men en forstærket forebyggende indsats.33 
 På et rådsmøde i begyndelsen af juni 2013 præsenterede EU’s antiterror-
koordinator et diskussionsoplæg om indsatsen mod foreign fighters, herunder 
 
30. Det første spørgsmål til en minister om myndighedernes forholdsregler over for ud-
rejse for at deltage i hellig krig blev stillet af Tom Behnke (KF), der ønskede garanti 
for, at der blev grebet ind over for ekstremister, der opfordrede herboende muslimer 
til at drage i hellig krag. Justitsminister Morten Bødskov svarede i generelle vendin-
ger, se svar af 08.03.2013 på spørgsmål nr. S 1245, 2012-13. I den følgende tid blev 
der stillet en lang række spørgsmål om forebyggelse, strafforfølgning, udvisning, ind-
dragelse af pas, udrejseforbud og indrejseforbud, fratagelse af statsborgerskab eller 
opholdstilladelse, strafansvar for opfordring til hellig krig, visse moskeers angivelige 
radikalisering af unge, dialogsamtaler, udbetaling af sociale ydelser, lovligheden af 
Islamist Stats flag, optrevling af netværk, oprettelse af særligt rejsehold til styrkelse af 
efterforskning, reintegration, mv. 
31. Den pågældendes livshistorie blev i efteråret 2015 dækket af Jyllands-Posten i en om-
fattende artikelserie. 
32. Jyllands-Posten 09.03.2013, s. 4 og Berlingske 28.03. 2013 s. 12.  
33. Jyllands-Posten 27.03.2013 s. 6. Justitsminister Morten Bødskov henviste flere gange 
til udtalelsen, bl.a. i et samråd med Retsudvalget den 31.10.2013. Også Berlingske 
tog spørgsmålet om terrorlovgivningens rækkevidde op 27.03.2013, s. 12. Efterføl-
gende behandlede pressen jævnligt spørgsmålet, f.eks. Berlingske 25.04.2013 s. 4, 
Politiken 20.06.2013 forsiden, 09.09.2013 s. 3, 27.09.2013 s. 3. Karsten Lauritzen 
(V) spurgte 03.04.2013 justitsministeren, om der var behov for en domstolsprøvelse 
af, i hvilket omfang »hellige krigere« kan dømmes for terrorhandlinger, hvortil mini-
steren bl.a. svarede, at der alene ville blive rejst tiltale, hvis anklagemyndigheden 
vurderer, at der i den konkrete sag er det retlige og bevismæssige grundlag til stede, 
se svar af 07.05.2013 til Retsudvalget på spørgsmål nr. 717, 2013-14 (Alm. Del). 
Martin Henriksen (DF) fremsatte 12.04.2013 forslag V 54 til folketingsbeslutning om 
stramninger af lovgivningen, men forslaget bortfaldt uden at være blevet behandlet. 
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med 22 anbefalinger til nye initiativer, herunder bl.a. om forebyggelse af ra-
dikalisering og motivation til at tilslutte sig kampene i Syrien samt støtte til 
tilbagevendte personer.34 
 I slutningen af maj 2013 havde Retsudvalget på initiativ af Peter Skaarup 
(DF) samråd med justitsminister Morten Bødskov (S) om problemet med 
foreign fighters. Ministeren oplyste bl.a., at PET løbende vurderer, om der er 
grundlag for at rejse straffesager, men at efterforskningen i disse sager ofte 
kan være vanskelig, og at der alene vil blive rejst tiltale, hvis anklagemyndig-
heden vurderer, at der i den konkrete sag er det retlige og bevismæssige 
grundlag til stede.35 Et halvt år senere måtte justitsministeren i et nyt samråd 
stå til regnskab for, hvorfor ingen var blevet strafforfulgt, herunder heller ik-
ke flere personer, der nu havde været omtalt i medierne efter at være vendt 
tilbage til Danmark. Ministeren henviste på ny til bevisproblematikken.36 
 Efter i december 2013 at have overtaget posten som justitsminister blev 
det i en periode Karen Hækkerup (S), der modtog spørgsmål fra Folketingets 
politikere. Da hun i januar 2014 havde lejlighed til at oplyse Retsudvalget om 
lovgivning og praksis i Holland, Tyskland og Storbritannien, afviste hun, at 
der skulle være behov for ændringer i den danske straffelov.37 I februar 2014 
kunne hun konstatere, at de personer, der tager afsted, kan have meget for-
skellige interesser: »Der kan være nogle, der rejser ud, fordi de gerne vil del-
 
34. Ellen Trane Nørby (V) stillede 03.09.2013 spørgsmål til justitsministeren om opfølg-
ning på anbefalingerne. Ministerens redegørelse var holdt i temmelig generelle ven-
dinger, se svar af 22.10.2013 til Retsudvalget på spørgsmål nr. 1118, 2012-13 (Alm. 
Del) stillet efter ønske fra Ellen Trane Nørby (V). Se tilsvarende ministerens svar af 
31.10.2013 til Retsudvalget på spørgsmål nr. 27-31, 2012-13 (Alm. Del) stillet efter 
ønske fra Peter Skaarup (DF). 
35. Se justitsministerens talepapir til brug for samråd 28.05.2013, vedlagt svar af 
31.05.2013 til Retsudvalget på spørgsmål nr. 857, 2012-13 (Alm. Del).  
36. Se justitsministerens talepapir til brug for samråd 31.10.2013, vedlagt svar af 
05.11.2013 til Retsudvalget på spørgsmål nr. 108, 2013-14 (Alm. Del). I efteråret 
2013 stillede Peter Skaarup (DF) en række spørgsmål til justitsministeren, som svare-
de i temmelig brede vendinger, se således svar af 30.10.2013 til Retsudvalget på 
spørgsmål nr. 15-19, 2013-14 (Alm. Del) og svar af 31.10.2013 på spørgsmål 27-31, 
2013-14 (Alm. Del). 
37. Se svar af 20.01.2014 til Retsudvalget på spørgsmål nr.176 og 177, 2013-14 (Alm. 
Del) stillet efter ønske fra Peter Skaarup (DF). Bevisproblematikken blev igen frem-
hævet i svar af 22.03.2014 til Retsudvalget på spørgsmål nr. 707, 2013-14 (Alm. Del) 
stillet efter ønske fra Peter Skaarup (DF) og i svar af 16.06.2014 på spørgsmål nr. 
1133 og 1334, 2013-14 (Alm. Del) stillet efter ønske fra Karina Lorentzen Dehnhardt 
(SF) og i svar af 03.11.2014 på spørgsmål nr. 1492, 2013-14 (Alm. Del) stillet efter 
ønske fra Peter Skaarup (DF).  
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tage i en religiøs krig, der kan være nogle, der rejser ud, fordi de gerne vil 
være med til at vælte Assads styre i Syrien. Der kan også være folk, som rej-
ser dertil, fordi de gerne vil lave nødhjælpsarbejde, eller fordi der er nogle 
andre interesser der gør, at de lige præcis bliver kaldet til at rejse derned.« 
Med hensyn til spørgsmålet om strafforfølgning var det ministerens vurde-
ring, at »redskaberne er der«, hvilket hun erklærede sin tillid til.38 Den føl-
gende måned forklarede hun, hvorfor der ikke skete retsforfølgning af hjem-
vendte syrienkrigere, med, at »ikke enhver deltagelse i sådanne kamphand-
linger er strafbar«, og med »de betydelige vanskeligheder, som er forbundet 
med at opdage og bevise eventuelle strafbare handlinger begået i Syrien«.39 
 Den 15. august 2014 vedtog FN’s Sikkerhedsråd resolution 2170, og den 
24. september fulgte resolution 2178, se herom senere.40 
 Den 19. september 2014 fremlagde regeringen en handlingsplan om fore-
byggelse af radikalisering og ekstremisme. Heri indgik det, at Straffelovrådet 
ville blive anmodet om at vurdere, om de gældende regler i straffeloven ud-
gjorde et tilstrækkeligt værn i forhold til at modvirke deltagelse i og hverv-
ning til væbnede konflikter som den samt at foreslå eventuelle strafferetlige 
tiltag, der kan styrke indsatsen på området.41 I mangfoldige sammenhænge 
henholdt ministrene sig efterfølgende hertil. 
 Den 2. oktober 2014 vedtog Folketinget at gå aktivt ind i den militære be-
kæmpelse af Islamisk Stat ved at sende syv F-16 kampfly og en personel-
gruppe afsted som dansk militært bidrag til støtte for indsatsen mod ISIL.42 
Under Folketingets forhandlinger herom ønskede den borgerlige opposition 
garantier for, at det ville kunne straffes som landsforræderi, hvis danskere el-
ler herboende tilsluttede sig Islamisk Stat og dermed bidrog til at udsætte 
danske styrker for angreb. Spørgsmålet bevirkede, at debatten om deltagelse i 
den væbnede konflikt fik et anspændt og lettere forsinket forløb.43 Under 1. 
 
38. Se svar 19.02.2014 på spørgsmål nr. S 972, 2013-14. 
39. Se svar af 28.03.2014 til Retsudvalget på spørgsmål nr.707, 2013-14 (Alm. Del). 
40. Begge konventioner bærer titlen Threats to international peace and security caused 
by terrorist acts. 
41. Dette skete med kommissorium af 08.10.2014. 
42. Beslutningsforslag B 123 af 30.09.2014 om yderligere dansk militært bidrag til støtte 
for indsatsen mod ISIL, fremsat af daværende udenrigsminister Martin Lidegaard 
(RV), vedtaget 02.10.2015. Med vedtagelsen af beslutningsforslag B 12 havde Folke-
tinget forud godkendt at yde humanitær bistand ved at stille et C-130J Hercules trans-
portfly til rådighed for de amerikansk ledede operation i Irak.  
43. Forsvarsudvalget havde en måned forinden bedt Justitsministeren redegøre for defini-
tionen på landsforræderi. Det lakoniske svar var, at begrebet ikke optræder i straffe-
lovens kapitler 12 og 13. Se svar af 27.08.2014 på spørgsmål nr. 48, 2013-14 (B 122). 
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behandlingen havde Troels Lund Poulsen (V) om formiddagen den 1. oktober 
bebudet, at man under udvalgsbehandlingen ville interessere sig for, hvilke 
lovgivningsmæssige tiltag regeringen agtede at følge udsendelsen af dansk 
personel op med for at bekæmpe foreign fighters.  
 I betænkningen fra Forsvarsudvalget krævede de borgerlige partier »øje-
blikkelig handling, således at regeringen snarest fremlægger lovgivnings-
mæssige initiativer, der skal sikre, at danske statsborgere ikke ustraffet kan 
rejse til Syrien eller Irak for at tilslutte sig ISIL«. Da man samme aften gik i 
gang med 2. behandlingen, var det umiddelbart klart, at en samlet borgerlig 
opposition ikke fandt de modtagne svar fra regeringen tilstrækkeligt klargø-
rende. Man insisterede på at få regeringen til at erklære, at vedtagelsen af be-
slutningsforslaget ville indebære, at Danmark nu var i krig, og at personer 
med dansk statsborgerskab eller opholdstilladelse, der rejser ud for at tilslutte 
sig Islamisk Stat, er landsforrædere og bør kunne straffes som sådanne. Både 
justitsminister Karen Hækkerup (S) og udenrigsminister Martin Lidegaard 
(RV) henholdt sig i hovedsagen til terrorlovgivningen. Gang på gang måtte 
sidstnævnte under forhandlingerne tilkendegive, at der ikke kunne svares en-
tydigt og præcist på spørgsmålet om anvendelse af straffelovens bestemmel-
ser, for »alt afhængigt af, hvilken gerning vedkommende foretager hvor og i 
hvilken gruppering, vil der være forskellige svar på det spørgsmål«, ligesom 
han gjorde opmærksom på, at begrebet landsforræderi ikke optræder i straffe-
loven. Hertil bemærkede Søren Pind (V), at dette var en ren teknikalitet, idet 
straffelovens §§ 101 og 102 blev indført efter anden verdenskrig og i almin-
delig sprogbrug benævnes landssvigerparagrafferne. Han betegnede det som 
paradoksalt, sjusket og skændigt, at regeringen ikke svarede på, »hvad rets-
stillingen er for danske soldater, der tager ud og kæmper og kan risikere at 
møde danske statsborgere, som skyder på dem«.  
 Ministrene henviste i øvrigt til, at regeringen nu havde bedt Straffelovrå-
det om at vurdere, om de gældende reger i straffeloven udgør et tilstrækkeligt 
værn mod at deltage i og hvervning til væbnede konflikter i udlandet.44 Hertil 
gjorde Lars Barfod (KF) gældende, at der ikke var behov for noget råd til at 
vurdere dette spørgsmål, for det kunne man udmærket vurdere i folketingssa-
len. Inger Støjberg (V) gav udtryk for, at »man skulle have gjort sin stilling 
op noget før«, og Troels Lund Poulsen (V) mindede om, at debatten allerede 
 
44. Se herom justitsministerens svar af 01.10.2015 til Forsvarsudvalget på spørgsmål nr. 
18 (B 123) stillet efter ønske fra Maria Krarup (DF), på spørgsmå nr. 63 (B 123) stil-
let efter ønske fra Lars Barfod (KF), på spørgsmål nr. 72 (B 123) stillet efter ønske fra 
Troels Lund Poulsen (V) samt i ministerens talepapir til samråd i Udvalget for Ud-
lændinge- og Integrationspolitik, bilag 152, 2013-14 (Alm.del).  
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var startet en måned forinden under forhandlingerne om udsendelse af et 
transportbidrag, og at der under møder i Det Udenrigspolitiske Nævn gentag-
ne gange var spurgt ind til dette. Kristian Jensen (V) fandt det uforståeligt, at 
regeringen ikke havde »taget sig tid til at give et klart svar fra justitsministe-
ren«, som ikke aktuelt var til stede i folketingssalen. Karsten Lauritzen (V) 
bad udenrigsministeren svare klart på, om Danmark var på vej i krig eller ej.  
 Udenrigsministeren oplyste fra Folketingets talerstol, at Danmark »teknisk 
set« ikke var på vej i krig, men på vej til at indtræde i en væbnet konflikt. Ef-
terfølgende udtrykte han sig på den måde, at han ikke kunne »stå her og be-
stemme eller beslutte«, om der »i juridisk forstand er en krig eller en væbnet 
konflikt«, for »her har vi at gøre med den internationale folkeret, der anven-
der nogle meget præcise definitioner på det«.45 Tidligere udenrigsminister Per 
Stig Møller (KF) mente, at væbnet konflikt »er et andet ord for krig«, og at 
soldaterne måtte have klarhed for, hvad der gælder, og ikke kunne vente på at 
høre noget fra Straffelovrådet, så han ønskede en klar erklæring fra regerin-
gen om, at § 102 var gældende. Heroverfor påpegede udenrigsministeren dog, 
at domstolenes grundlag er lovene, ikke hvad en udenrigsminister står og si-
ger fra en talerstol! Hen mod midnat blev forhandlingerne standset og forsla-
get sendt til fornyet udvalgsbehandling.  
 Da justitsministeren tidligt næste morgen besvarede samrådsspørgsmål fra 
Forsvarsudvalget, ville hun hverken bekræfte eller udelukke, at straffelovens 
§§ 101 og 102 ville kunne finde anvendelse i de relevante tilfælde. Hun be-
 
45. I bemærkningerne til B 123 oplyste regeringen, at det danske bidrag ville »være un-
dergivet folkeretten, herunder den humanitære folkeret, og at Danmark indtrådte på 
Iraks side i den væbnede konflikt mod ISIL i Irak, og at bidraget ville indgå i »en ind-
sats, hvor der forudses anvendt militære magtmidler«, hvorfor Folketinget fik sagen 
forelagt under henvisning til grundlovens § 19, stk. 2. Se tilsvarende udenrigsministe-
rens svar af 01.10.2015 til Forsvarsudvalget på spørgsmål 17 (B 123) stillet af Marie 
Krarup samt på spørgsmål 39 (B 123) stillet af Christian Juhl (EL). Senere fremkom 
der 20.10.2014 et lidt mere udførligt, men stadig ganske vagt formuleret svar fra 
Udenrigsministeriet til Forsvarsudvalget på spørgsmål 380 (Alm. Del) på spørgsmål 
stillet efter ønske fra Nikolaj Villumsen (EL). Heri blev det oplyst, at betegnelsen 
»krig« i moderne sprogbrug anvendes »i en bredere politisk forståelse, herunder også 
i situationer, hvor der ikke udkæmpes egentlige kampe«. I den folkeretlige terminolo-
gi om magtanvendelse vurderes det, om staten deltager i væbnet konflikt, og den 
konkrete vurdering heraf »afhænger især af omfanget og intensiteten af kamphand-
lingerne samt på graden af den pågældende stats deltagelse heri«. Med indsættelsen af 
danske F-16 fly i offensive luftoperationer mod ISIL-mål i Irak indtrådte Danmark ef-
ter regeringens opfattelse på Iraks side i den væbnede konflikt mod ISIL i Irak. Se og-
så Udenrigsministeriets svar af 22.10.2014 til Forsvarsudvalget på spørgsmål 389, 
390, 391 og 392 (Alm. Del) fra samme spørger.  
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tegnede spørgsmålet om reglernes rækkevidde som usikkert og komplekst, 
bl.a. fordi bestemmelserne er fra en anden tid, og at dette er op til domstolene 
at vurdere.46 Herefter foretog de borgerlige partier en tilføjelse til Forsvars-
udvalgets betænkning. Heri lagde de til grund for vedtagelse af beslutnings-
forslaget, »at der med Danmarks deltagelse i koalitionen mod ISIL er det for-
nødne grundlag for at tage straffelovens §§ 101 og 102 mv. (landssvigerpara-
grafferne) i anvendelse over for danske statsborgere eller personer bosidden-
de i Danmark, som måtte deltage på ISIL’s side i konflikten«.  
 Da 2.-behandlingen samme formiddag blev genoptaget, betegnede Lars 
Barfod (KF) betænkningsbidraget som »en politisk tilkendegivelse«, men til-
føjede så, at domstolene »jo altid ser på, hvad der er af forarbejder fra Folke-
tingets side«, og at »det har betydning, hvordan Folketinget opfatter Folke-
tingets egen lovgivning, når domstolene skal fortolke bestemmelser«, og 
»domstolene dømmer jo på grundlag af, hvad Folketinget beslutter, og hvad 
Folketinget mener«. Holger K. Nielsen (SF) betegnede det utvetydigt som 
»fuldstændig skudt i låget« og »helt utidigt, at man begynder at bruge [be-
slutningsforslaget] som løftestang for at få en anden domstolsfortolkning af 
straffeloven«.47  
 Ved denne og andre lejligheder gav jeg i pressen udtryk for, at det var 
nærliggende at forvente en domfældelse efter straffelovens bestemmelse om 
bistand til fjenden ved deltagelse eller hvervning, hvis der i en konkret sag 
forelå det fornødne bevisgrundlag, idet domstolene næppe ville bedømme det 
som en tvingende begrænsning, at paragraffen ikke bygger på begrebet væb-
net konflikt, men anvender det mere gammeldags udtryk »krig«.48 I lyset af, 
at regeringen valgte at henskyde spørgsmålet til nærmere undersøgelse i 
Straffelovrådet, påpegede jeg imidlertid også, at den juridiske tvivl, som rege-
ringen gav udtryk for, indebar, at det reelt ville være utænkeligt at straffe ef-
 
46. Se ministerens talepapir til samråd i Forsvarsudvalget 02.10.2015, bilag 6 (B 123). 
47. Pudsigt nok brugte Holger K. Nielsen dog selv vendingen »går i krig, som tilfældet er 
her«, da han sidste ordfører i rækken afrundede forhandlingerne under 2. behandlin-
gen af B 123. 
48. Se således Berlingske 03.10.2014 s. 17 og Politiken samme dag s. 1. Se også Jyl-
lands-Posten 18.01.2015 s. 6. Justitsministeriet redegjorde i nøgterne vendinger for 
anvendelsesområdet for strl. §§ 101 og 102 i svar af 04.11.2014 til Forsvarsudvalget 
på spørgsmål nr. 387 (Am. Del) stillet efter ønske fra Karsten Lauritzen (V) samt 
Justitsministeriets svar af 04.11.2014 til Retsudvalget på spørgsmål 388 (Alm.del) fra 
samme spørger om betydningen af forsvarslovens § 17 for anvendelsen af landssvi-
gerparagrafferne. Svar af 11.12.2014 til Retsudvalget på spørgsmål nr. 214 (Alm. 
Del) stillet efter ønske fra Peter Skaarup (DF) indeholder tilsvarende en oversigt over 
terrorbestemmelserne.  
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ter bestemmelsen om bistand til fjenden, indtil der var skabt klarhed over 
lovgivningen.49  
 På tilskyndelse fra oppositionen i Folketinget tilkendegav Mette Frederik-
sen (S), kort efter at hun i oktober 2014 var blevet justitsminister, at hun var 
indstillet på at få fremskyndet den tidsproces, som var blevet tilrettelagt under 
hendes forgænger. Dette skete dog ikke før den 12. januar 2015 med en an-
modning til Straffelovrådet om så vidt muligt at aflevere en deludtalelse in-
den sommer samme år.50 Efter terrorangrebene i Frankrig den 7. januar 2015 
erklærede Mette Frederiksen sig i øvrigt enig i behovet for at kunne straffe 
for landsforræderi.51  
 I midten af januar 2015 behandlede Folketinget et af Dansk Folkeparti stil-
let forslag til folketingsbeslutning om strafforfølgelse for deltagelse i væbnet 
konflikt med danske styrker i udlandet.52 Formålet var at pålægge regeringen 
»at fremsætte de nødvendige lovforslag, således at det klart kommer til at 
fremgå af lovgivningen, at danske statsborgere eller personer med opholdstil-
ladelse i Danmark, som direkte eller indirekte igennem en organisation er i 
væbnet konflikt med danske styrker i udlandet, derved begår en kriminel 
handling og vil blive retsforfulgt, hvis de vender tilbage til Danmark«. For-
slaget blev forkastet af regeringen og dens støttepartier.  
 Medlemmer af partiet Venstre ønskede af principielle grunde en prøvesag 
om rækkevidden af § 102, bl.a. med henvisning til, at det i en række andre 
europæiske lande var lykkedes at opnå domfældelser.53 Ønsket blev ved flere 
 
49. Se f.eks. Politiken 04.10.2014 s. 7 og Information 15.01.2015 s. 3. Tilsvarende be-
mærkede Lars Barfod under den afsluttende behandling af B 123, at der ikke ville 
kunne straffes, »før Straffelovrådet har tænkt over tingene«. Se i øvrigt Justitsministe-
rens svar af 07.11.2014 til Retsudvalget på spørgsmål S 162 og S 163 stillet af Jan E. 
Jørgensen (V). I sidstnævnte svar hedder det: »Den omstændighed, der er fortolk-
ningstvivl vedrørende en strafbestemmelse, betyder imidlertid ikke, at det ikke er 
strafbart at overtræde bestemmelsen.«  
50. Se således svar af 22.10.2014 på spørgsmål S 116 stillet af Martin Geertsen (V). 
51. Se således ministerens udtalelser i pressen 13.-14.01.2015 og hendes bemærkninger 
under 1.-behandlingen 16.01.2014 af Dansk Folkepartis beslutningsforslag B 50. Se 
tilsvarende svar den 21.01.2015 på spørgsmål S 560 stillet af Jan E. Jørgensen (V) og 
på spørgsmål S 562 stillet af Karsten Lauritzen (V). Ministeren gentog her sin for-
gængers udtalelser om, at tvivlen om rækkevidden af strl. § 102 ikke havde svækket 
muligheden for at få en domfældelse for landsforræderi, men pegede samtidig på de 
bevismæssige forudsætninger. 
52. Beslutningsforslag B 50 af 19.12.2014. 
53. Se således Karsten Lauritzen i Politiken 15.01.2015 s. 5, Martin Geertsen under 1. 
behandlingen 16.01.2015 af ovennævnte beslutningsforslag B 50, samt Søren Pind i 
 
Jørn Vestergaard 
 388 
lejligheder afvist af justitsminister Mette Frederiksen (S), idet hun erklærede, 
at det har været et princip i dansk retspolitik, at anklagemyndigheden ikke er 
politisk styret.54 
 Danske medier kunne i flere tilfælde rapportere om personer, der rejste af-
sted for at tilslutte sig styrker, som deltog i kampen mod Islamisk Stat, her-
under irakisk-kurdiske Peshmerga eller syrisk-kurdiske YPG. Sådanne perso-
ner måtte antages til dels at befinde sig i et juridisk ingenmandsland.55 I til-
fælde af overgreb mod civile ville antiterrorparagrafferne eller bestemelser 
om ordinære forbrydelser dog uden tvivl kunne komme i betragtning.  
 Efter drabene ved Krudttønden og Synagogen i februar 2015 fremlagde 
regeringen en handlingsplan om forebyggelse af radikalisering og ekstremis-
me, herunder forebyggelse af radikalisering i forbindelse med deltagelse i 
væbnet konflikt i udlandet. Planen indeholdt et kontroversielt forslag om 
etablering af lovhjemmel til, at Forsvarets Efterretningstjeneste, FE, uden 
retskendelse skulle kunne iværksætte målrettet overvågning af danskere i ud-
landet. Dette gav anledning til betydelig kritik fra jurister, og efter justering af 
et foreløbigt lovudkast blev der fremsat et forslag, der på visse punkter imø-
dekom indvendingerne, men stadig indeholdt beføjelser på et svagt mistanke-
grundlag.56  
 I slutningen af februar 2015 vedtog Folketinget et forslag om ændring af 
pasloven, udlændingeloven og retsplejeloven. Med de nye regler fik politiet 
bl.a. mulighed for midlertidigt at inddrage passet fra danske statsborgere, som 
mistænkes for at ville udrejse for at deltage i væbnet konflikt og mulighed for 
at meddele den pågældende forbud mod at udrejse af landet i et nærmere be-
 
blogindlæg på Berlingske 14.01.2015 samt i Politiken 17.01.2015 s. 7, Jyllands-
Posten 04.06.2015 s. 13 og Berlingske 05.06.2015 s. 7.  
54. Om justitsministeren som øverste chef for anklagemyndigheden, se rpl. § 98, som 
bl.a. ændret ved lov 368, 2005. Om betænkelighederne ved selvstændig udnyttelse af 
ministerens påtalekompetence, se professor Gorm Toftegaard Nielsen i Straffesagens 
gang, 5. udgave 2011 s. 102 ff., samt daværende rigsadvokat Jørgen Steen Sørensen i 
Juristen 2008 s. 297-304 (298 f.). 
55. Se f.eks. udtalelser fra Søren Pind i Politiken PS 19.10.2014 s. 9. Se også Justitsmini-
steriets svar af 27.01.2015 til Retsudvalget på spørgsmål nr. 39 (Alm. Del) stillet efter 
ønske fra Karina Lorentzen Dehnhardt (SF) samt på spørgsmål nr. 4 og 5 til lov-
forslag L 99. Professor Gorm Toftegaard Nielsen efterlyste klarhed i Berlingske den 
23.09.2013. Direktør i tænketanken Justitia, Jacob Mchangama, og undertegnede blev 
interviewet om emnet i Politiken 07.01.2015 s. 6 og undertegnede tillige i Berlingske 
07.06.2015 s. 10. 
56. Forslaget bortfaldt ved udskrivelsen af folketingsvalg i forsommeren 2015, men blev 
den 07.10.2015 genfremsat som lovforslag L 9, som et flertal i Folketinget vedtog 
den 10.12.2015. 
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stemt tidsrum. Udrejse i strid med forbuddet kan medføre en ubetinget fæng-
selsstraf, se herom senere.57  
 På initiativ af Søren Pind og Karsten Lauritzen blev spørgsmålet om 
landssvigerparagraffernes rækkevidde genstand for en følelsesladet og skarp 
forespørgselsdebat. Den borgerlige opposition stillede herunder forslag om at 
udtrykke skarp kritik af »en farlig og selvvalgt passivitet fra regeringens side, 
der knæsætter, at kamp mod danske og allierede soldater ikke pådømmes som 
landsforræderi«. Som ordfører for forespørgerne erklærede Søren Pind, at »vi 
er i krig«, selv om »intern regeringsuenighed« afskar en erkendelse heraf. 
Han fandt det »ubegribeligt, at man ikke for længst har anmodet anklage-
myndigheden om at rejse en sag«. Han gav bl.a. udtryk for, at det eneste sted, 
hvor en afklaring af gældende lovgivnings rækkevidde kan ske, »er ikke ved 
Straffelovrådet, det er ved domstolene«. Justitsminister Mette Frederiksen er-
klærede sig på ny enig i behovet for at kunne straffe for landsforræderi, men 
henholdt sig til behovet for en afklaring af det juridiske grundlag. Marie Kra-
rup (DF) ålede regeringen for juristeri og ansvarsfraskrivelse ved at have 
skudt problematikken til hjørne »ved at lade Straffelovrådet sidde og nøkle 
med sagen i mange, mange måneder«. Debatten blev afsluttet med en afvær-
gedagsorden, hvori SR-regeringen og dens støttepartier bl.a. noterede sig, at 
Straffelovrådet generelt skulle søge afklaret, om gældende straffebestemmel-
ser er tilstrækkelige.58  
 I foråret 2015 stillede partierne i den borgerlige blok forslag til folketings-
beslutning om forbud mod, at danske statsborgere og herboende udlændinge 
rejser ind i Syrien og Nordirak uden forudgående myndighedstilladelse.59 
Justitsminister Mette Frederiksen var ikke afvisende over for tanken om at 
indføre et sådant generelt indrejseforbud, men pegede på behovet for først at 
få afklaret en række principielle spørgsmål, herunder retsstillingen for journa-
lister, nødhjælpsarbejdere og folk med familiære relationer i området. Forsla-
get blev forkastet af regeringen og dens støttepartier.  
 I erkendelse af, at der var skabt grundlæggende tvivl om muligheden for at 
straffe fremmedkrigere for landsforræderi efter bestemmelsen om bistand til 
fjenden under krig eller besættelse, lagde Dansk Folkeparti hen over foråret 
2015 op til at få pålagt regeringen bredt at iværksætte en sproglig og ind-
 
57. Lov nr. 176 af 24.02.2015 bygger på lovforslag L 99 fremsat 17.12.2014. 
58. Forespørgsel F 16 af 19.12.2014 med forslag V 29, hhv. V 30 fremsat 26.02.2015, 
sidstnævnte vedtaget 10.03.2015. 
59. Beslutningsforslag B 99 af 19.03.2015, 1. behandlet 17.04.2015, forkastet ved 2. be-
handling 19.05.2015. 
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holdsmæssig modernisering af straffelovens kapitel 12 og 13.60 Ordførere fra 
oppositionen skosede endnu engang regeringen for langsommelighed. Marie 
Krarup (DF) fandt, at Socialdemokraterne spredte tvivl om deres egen hold-
ning: »Man deponerer åbenbart sin politiske holdning i Straffelovrådet og er 
mere optaget af bureaukratisk fnidderfnadder og tidsfrister end af at sende et 
klart signal om, at landsforræderi er forkasteligt.« Justitsminister Mette Fre-
deriksen gentog imidlertid endnu engang, at personer, der rejser ud som så-
kaldte hellige krigere, i hendes øjne er at betragte som landsforrædere, og at 
hun efter modtagelse af den forventede deludtalelse fra Straffelovrådet gerne 
hurtigt ville fremsætte lovforslag herom, om end hun ikke turde sætte en præ-
cis dato på. Derimod fandt hun det ikke hensigtsmæssigt at foretage en gen-
nemgribende revision af de to kapitler i straffeloven. Regeringen og dens 
støttepartier afviste beslutningsforslaget, som bortfaldt, da der den 27. maj 
2015 blev udskrevet valg til Folketinget. 
 Skønnet over antallet af personer, der er rejst til Syrien eller Irak for at del-
tage i væbnet konflikt, har gennem en længere periode ligger på ca. 115 og er 
senest steget til ca. 125. Ifølge den seneste opgørelse fra PET er mindst 27 af 
disse personer blevet dræbt.61 På spørgsmål fra Retsudvalget om forklaringen 
på, at der i sager, som er blevet offentligheden bekendt gennem medierne, ik-
ke er rejst sigtelse og tiltale, har svaret været, at der ikke inden for rammerne 
af en folketingsbesvarelse kan gives nærmere oplysninger om, hvilke tiltag 
PET har iværksat.62 
 Hen mod slutningen af 2015 var ingen fremmedkrigere blevet dømt for 
forhold begået i forbindelse med deltagelse i væbnet konflikt. Ifølge medier-
 
60. Beslutningsforslag B 152 af 07.04.2015, 1. behandlet 22.05.2015, bortfaldet 
27.05.2015 ved udskrivelsen af valg til Folketinget. 
61. Center for terroranalyse, CTA, »Vurdering af terrortruslen mod Danmark«, PET 
18.03.2015, opdateret 23.10.2015. Det vurderes, at de udrejste nu er yngre, opholder 
sig i konfliktzonen i længere tid og primært tilslutter sig militant islamistiske grupper, 
alt overvejende IS. I svar af 12.03.2015 til Retsudvalget oplyste Justitsministeriet i 
anledning af spørgsmål 481 (Alm. Del) stillet efter ønske fra Peter Skaarup (DF), at 
godt en femtedel af de udrejste tidligere er idømt en ubetinget fængselsstraf.  
62. Se således Justitsministeriets svar 14.10.2014 på spørgsmål 28 (Alm. Del) stillet efter 
ønske fra Peter Skaarup (DF) om en sag med om en 25- årig dansker, som poserede 
på billeder foran afhuggede hoveder i Syrien. Efter fast praksis afviser Justitsministe-
riet at orientere Folketingets almindelige udvalg om PET’s opgavevaretagelse, se så-
ledes Justitsministeriets svar af 05.02.2015 på spørgsmål nr. 317 (Alm. Del) og svar 
af 18.05.2015 på spørgsmål 684 (Alm. Del) stillet efter ønske af Pernille Skipper 
(EL). 
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ne var der dog i et enkelt tilfælde rejst tiltale for terrorhandlinger og i et andet 
rejst sigtelse for at være rejst til Syrien for at støtte Islamisk Stat.63  
 Ved regeringsskiftet i juni 2015 overtog Søren Pind posten som justitsmi-
nister. Umiddelbart efter starten på det nye folketingsår fremsatte han et lov-
forslag, som i alt væsentligt byggede på delbetænkningen fra Straffelovrådet, 
se nærmere herom senere.64  
3.1. Sikkerhedsrådets resolutioner om fremmedkrigere 
FN’s Sikkerhedsråd vedtog i 2014 enstemmigt resolutionerne 2170 og 2178 
rettet mod såkaldte foreign terrorist fighters.65 De to retsakter bygger videre 
på resolution 1373 af 28. september 2001, hvormed Sikkerhedsrådet efter an-
grebene i USA den 11. september 2001 pålagde staterne en ganske generel 
forpligtelse til at kriminalisere og strafforfølge planlægning, forberedelse, di-
rekte eller indirekte finansiering af, støtte til eller udøvelse af terror, dog uden 
at fastlægge en definition af terrorhandlinger. Forpligtelserne omfatter des-
uden en række foranstaltninger, som bl.a. kan være af relevans i forbindelse 
med forebyggelse af fremmedkrigeres aktiviteter, herunder indefrysning af 
midler, rejsekontrol, forebyggelse af rekruttering og informationsudveksling. 
Med resolution 1373 introducerede Sikkerhedsrådet et nyt retligt regime ved 
at tiltage sig såvel lovgivende som dømmende beføjelser i kampen terroris-
me. 
 Med resolution 2170 pålagde Sikkerhedsrådet medlemslandene at gen-
nemføre nationale foranstaltninger med henblik på at forhindre personer i at 
tilslutte sig ISIL, al-Nusra eller grupper tilknyttet eller afledt fra al-Qaeda og 
til at retsforfølge sådanne individer. 
 Resolution 2178 udbyggede yderligere medlemsstaternes forpligtelser. 
Retsakten bygger på et forslag fra USA og blev vedtaget ved et topmøde un-
der forsæde af præsident Barack Obama. Iagttagere har fremhævet, at initiati-
vet var udtryk for et symbolsk politisk kompromis, der skulle kompensere for 
 
63. Se svar af 19.03.2015 til Retsudvalget på spørgsmål nr. 447, 2014-15 (Alm. Del) stil-
let efter ønske fra Pernille Skipper (EL). Ifølge pressen skulle desuden fire personer 
være blevet varetægtsfængslet in absentia, efter at de havde poseret i en optagelse, 
hvor de skød til måls efter fotos af fremtrædende danskere, se B.T. den 10.09.2014. 
64. Lovforslag L 24 af 07.10.2015 om ændring af straffeloven (Tilslutning til fjendtlig 
styrke), vedtaget den 15.12.2015 og trådt i kraft ved lov 1880, 2015. 
65. Sikkerhedsrådets resolutioner nr. 2170 af 15.08.2014 og nr. 2178 af 24.09.2014, ved-
taget under henvisning til kapitel VII i FN-pagten. I henhold til FN-pagtens artikel 25 
er kapitel VII-vedtagelser folkeretligt bindende for staterne, og i henhold til artikel 
103 har de forrang frem for andre internationale overenskomster. Tilsidesættelse af 
forpligtelserne kan mødes med sanktioner. 
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fraværet af en fredsplan for borgerkrigen i Syrien. Resolutionen indkredser 
den primære målgruppe af udrejsende i ganske brede vendinger og er ikke 
begrænset til anvendelse i forhold til konflikten i Syrien og Irak. Den pålæg-
ger medlemsstaterne pligt til at kriminalisere udrejse med terrorrelaterede ak-
tiviteter som formål, herunder for at yde eller modtage terrortræning, samt fi-
nansiering, organisering eller anden fremme af udrejse med sådant formål, 
»including in connection with armed conflict«.66 Resolutionen indeholder og-
så bestemmelser om forebyggelse af ind- og gennemrejse af individer, som 
der er grund til at formode vil deltage i terrorisme i et andet land, samt om na-
tionale tiltag med henblik på retsforfølgning af sådanne individer. I indsatsen 
mod foreign terrorist fighters opfordres medlemsstaterne til risikovurdering 
og screening af flyrejsende, øget internationalt samarbejde, herunder om in-
formationsudveksling, samt initiativer med henblik på anti-radikalisering og 
reintegration af hjemvendte fremmedkrigere mv.  
 Jurister har kritiseret, at resolution 2178 på en problematisk måde bidrager 
til at udviske skellet mellem overtrædelser af krigens love og terrorisme uden 
for væbnet konflikt. Resolutionen forpligter staterne til at kriminalisere de 
ovennævnte forhold som deltagelse i terrorist acts eller terrorist training, 
selv om det overordnede sigte er at dæmme op for aktiviteter i tilknytning til 
væbnet konflikt. Dette har en række uheldige virkninger, idet formålet med 
og indholdet af reglerne om brug af magt under væbnet konflikt, henholdsvis 
de generelle folkeretlige regler om bekæmpelse af terrorisme har vidt forskel-
lig karakter.67  
 
66. Den grundlæggende forpligtelse i resolution 2178 er fastsat i artikel 6, hvorefter The 
Security Council »decides that all States shall ensure that their domestic laws and 
regulations establish serious criminal offenses sufficient to provide the ability to pros-
ecute and to penalize in a manner duly reflecting the seriousness of the offense: (a) 
their nationals who travel or attempt to travel to a State other than their States of resi-
dence or nationality, and other individuals who travel or attempt to travel from their 
territories to a State other than their States of residence or nationality, for the purpose 
of the perpetration, planning, or preparation of, or participation in, terrorist acts, or the 
providing or receiving of terrorist training, including in connection with«. Ifølge be-
stemmelsens litra (b) og (c) omfatter forpligtelsen til kriminalisering og retsforfølg-
ning også finansiering og fremme af de under litra a anførte handlinger.  
67. Se nærmere Sandra Kraehenmann i den tidligere nævnte Academy Briefing, Foreign 
Fighters under International Law s. 19 f. og 61 ff. m. yderligere referencer, bl.a. til 
ICRC, International Humanitarian Law and the Challenges of Contemporary Armed 
Conflicts, 2011; E. Crawford, The Treatment of Combatants and Insurgents under the 
Law of Armed Conflict, Oxford 2010; S. Sivakumaran, The Law of Non-International 
Armed Conflict, Oxford 2012; samt J.D. Ohlin, »Combatant’s Privilege in Asymmet-
ric and Covert Conflict«, Yale Journal of International Law, July 2014, pp. 31 ff. Se 
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 Den humanitære folkeret anerkender visse former for magtanvendelse i 
forbindelse med væbnet konflikt, men forbyder andre i bestræbelserne på at 
begrænse tab af menneskeliv og menneskelige lidelser forårsaget ved unødig 
voldsudøvelse og andre overgreb, herunder udtrykkeligt også egentlige ter-
rorhandlinger rettet mod civilbefolkningen.68 Reglerne herom gælder for alle 
parter i såvel internationale som ikke-internationale væbnede konflikter. 
 En sondring mellem lovlig og ulovlig magtanvendelse anerkendes princi-
pielt ikke på det område, som dækkes af de internationale konventioner om 
bekæmpelse af terrorisme. Formålet med disse er at forpligte staterne til in-
ternationalt og transnationalt samarbejde om bekæmpelse af bestemte former 
for kvalificeret voldsanvendelse i fredstid gennem regler om kriminalisering, 
universel jurisdiktion, strafforfølgning og gensidig retshjælp. I henhold til 
disse konventionsforpligtelser skal det i national lovgivning gøres strafbart at 
foretage handlinger, som på den humanitære folkerets område til dels er lov-
lige, herunder at foretage angreb mod et styres eller en anden oprørsgruppes 
styrker eller installationer i forbindelse med en ikke-international væbnet 
konflikt. Normalt indeholder sådanne retsakter følgelig et forbehold om, at de 
ikke finder anvendelse på forhold begået under væbnet konflikt. Det er den 
herskende opfattelse i litteraturen, at forbeholdet omfatter såvel internationale 
som ikke-internationale konflikter. De globale, »sektorielle« konventioner 
omfatter i øvrigt ikke forpligtelser til kriminalisering af rekruttering til eller 
oplæring i terrorisme.  
 Med en række af Sikkerhedsrådets resolutioner efter 9/11 er der sket en 
sammenblanding af den internationale normering vedrørende bekæmpelsen 
af terrorisme i fredstid og reguleringen af væbnede konflikter. Sanktionerne 
mod al-Qaeda og dermed forbundne enheder og individer omfatter således 
aktører, som dels er indblandet i væbnet konflikt, dels er direkte eller indirek-
te medansvarlige for terrorhandlinger.69 Heller ikke i den brede og vidtgående 
 
også den fælles udtalelse af 7.04.2015 fra Amnesty International og International 
Commission of Jurists. 
68. Under den humanitære folkeret knytter begrebet terrorisme sig til forbuddet mod 
»skræmme- eller terrorhandlinger« over for beskyttede civile og andre beskyttede 
personer og er snævert forbundet med princippet om, at beskyttelsen af civile mod 
virkningen af fjendtlige handlinger forudsætter, at de kan skelnes fra kombattanter 
(principle of distinction). Se ovenfor ved note 9 am Fjerde Genève-konvention artikel 
33, TP1 artikel 51, stk. 2, samt TP2 artikel 4, stk. 2, litra d, og artikel 13, stk. 2.  
69. Det globale sanktionsregime mod al-Qaeda m.fl. blev etableret med Sikkerhedsrådets 
resolution 1390 af 16.01.2002, som byggede videre på resolution 1267, 1999 og se-
nest er opretholdt med resolution 2161, 2014. I resolutionerne 2170 og 2178 bemær-
kes det, at foreign terrorist fighters samt personer, der finansierer eller i øvrigt facili-
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resolution 1373 blev der taget forbehold mod anvendelse på væbnede kon-
flikter, hvilket staternes implementering i nationale lovgivninger i mange til-
fælde heller ikke har gjort. Resolution 2178 om foreign terrorist fighters er 
skåret over samme læst og retter sig udtrykkeligt mod »terrorist acts and par-
ticipation in armed conflicts«. Resolutionen påbyder ganske vist staterne at 
implementere forpligtelserne i overensstemmelse med den humanitære folke-
ret, men herved tages der ikke sigte mod at afgrænse resolutionens anvendel-
sesområde i forhold til handlinger, der er ulovlige som krigsforbrydelser, 
f.eks. gidseltagning, tortur af tilfangetagne, rekruttering af børnesoldater, al-
vorlige overgreb på ikke-kombattanter, direkte angreb mod civile eller egent-
lige terrorhandlinger. Hertil kommer, at resolutionen ikke bygger på nogen 
egentlig definition af begrebet terrorisme, men blot henviser til, hvad der føl-
ger af forskellige partikulære konventioner om flykapring, gidseltagning, ter-
rorbombning, terrorfinansiering etc. I overensstemmelse med ovennævnte 
sædvane gælder de fleste af disse retsakter som nævnt slet ikke for handlinger 
udført under væbnet konflikt.70 Så henvisningen bidrager til væsentlig usik-
kerhed om rækkevidden af de med resolution 2178 anordnede forpligtelser 
samt disses forhold til legalitetsprincippet og de deri indeholdte krav om 
klarhed og forudseelighed. Også EU-rammeafgørelsen om bekæmpelse af 
terrorisme71 og Europarådets konvention om forebyggelse af terrorisme72 
undtager væbnede styrkers kamphandlinger under væbnet konflikt fra de i 
disse retsakter indeholdte forpligtelser for medlemsstaterne. 
 Med resolutioner som de nævnte kategoriseres alle medlemmer af visse 
oprørsbevægelser som terrorister og deres støtter som meddelagtige i terro-
risme, hvilket er ganske vidtgående i forhold til reguleringen i den humanitæ-
re folkeret. Det indebærer grundlæggende, at angreb på militære mål krimina-
liseres, selv om sådanne er lovlige under den humanitære folkeret. Desuden 
medfører det en omfattende kriminalisering af forhold forbundet med delta-
 
terer sådannes rejse og efterfølgende aktiviteter, kan optages på sanktionslisten, hvil-
ket også er sket i et antal tilfælde for individer med tilknytning til al-Nusra eller Isla-
misk Stat. Som opfølgning på resolution 1373 har EU etableret et autonomt sankti-
onsregime. Litteraturen om terrorlister og sanktioner er omfattende. En udførlig be-
handling på dansk er foretaget af Jørn Vestergaard i artiklen »Europæisk Kadi-ret – 
om terrorfinansiering, indefrysning og menneskerettigheder«, Tidsskrift for Kriminal-
ret nr. 7, 2010 s. 709-726. 
70. Cf. dog 1973-konventionen om forbrydelser mod internationalt beskyttede personer. 
71. Jf. rammeafgørelsen om bekæmpelse af terrorisme, L 164/3-7 (2002/475/RIA), præ-
ambelbetragtning 11.  
72. Jf. Council of Europe Convention on the Prevention of Terrorism, CETS 196, 2005, 
artikel 26, stk. 5.  
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gelse i væbnet konflikt, idet f.eks. selve dette at erhverve kundskaber og fær-
digheder med hensyn til brug af våben og sprængstoffer som følge af tilslut-
ning til en oprørsgruppe i forbindelse med dennes deltagelse i væbnet kon-
flikt kan tolkes som oplæring i terrorisme.  
 I national ret udmøntes forpligtelserne i henhold til retsakter rettet mod 
bekæmpelse af terrorisme i forbindelse med væbnet konflikt typisk i generel 
anti-terrorlovgivning, herunder også ved kriminalisering af og strafforfølg-
ning for handlinger, der er omfattet af et fremskudt værn mod terrorisme 
uden i sig selv at udgøre terrorhandlinger, dvs. finansiering, rekruttering, op-
læring, tilslutning, osv. For selv om konventioner om bekæmpelse af terro-
risme i almindelighed ikke finder anvendelse på forhold i forbindelse med 
væbnet konflikt, lægger de ikke hindringer i vejen for kriminalisering i natio-
nal ret af forskellige aktiviteter under eller i tilknytning til med væbnet kon-
flikt som terrorhandlinger eller virksomhed forbundet med terrorisme. De 
forbyder således ikke kriminalisering af selve det at tilslutte sig en oprørsbe-
vægelse, noget som ikke i sig selv er forbudt efter krigens love, heller ikke i 
forhold til fremmede.  
 I mange staters nationale lovgivning er det nu blevet en udbredt praksis at 
indføre bestemmelser om kriminalisering af terrorhandlinger og handlinger 
forbundet med terrorisme uden skelnen imellem, om der er tale om forhold, 
der under væbnet konflikt ellers ville være lovlige eller ej. Dette kan bl.a. in-
debære kriminalisering af tilslutning til en oprørsstyrke, hvis denne bedøm-
mes som en terrorgruppe eller -organisation, selv om det i almindelighed ikke 
ville være strafbart at virke som fremmedkriger eller på anden måde indgå i 
en ikke-international væbnet konflikt. Det bliver herved afgørende, hvilken 
bevægelse en person vælger at tilslutte sig, hvilket igen kan indebære en vis 
vilkårlighed i bedømmelsen, f.eks. i en labil situation som den aktuelle i Syri-
en og Irak, hvor der efter det foreliggende sker en stadig vandring af enkelt-
personer og enheder mellem bevægelser, der bekæmper Assat-styret, Isla-
misk Stat og hinanden.  
 Ved at strafforfølge medlemmer og støtter af oprørsgrupper efter anti-
terrorlovgivningen sløres det på en uhensigtsmæssig måde, at egentlige ter-
rorhandinger begået mod civile under en ikke-international væbnet konflikt 
indebærer et brud på reglerne i den humanitære folkeret og dermed kan være 
omfattet af reglerne om krigsforbrydelser eller forbrydelser mod menneske-
heden i såvel national som international ret.73 Retorikken i resolution 2178 er 
 
73. Om overgreb mod personer, som ikke aktivt deltager i fjendtligheder, se opregningen 
i fælles artikel 3, der antages at være blevet udtryk for sædvaneret. Se også TP2 arti-
kel 4. Se tillige de mere omfattende kodificeringer i Romstatuttens artikel 8, stk. 2, 
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derved egnet til at give et fejlagtigt signal og at skabe uholdbare forestillin-
ger, som kan bidrage til glorificeringen af individer og bevægelser, der be-
tragter terrorisme som et anerkendelsesværdigt eller ligefrem beundringsvær-
digt middel i en ideologisk eller politisk betinget kamp.  
 Visse regimer tilrettelægger deres bekæmpelse af lokale oprørsbevægelser 
ved anvendelse af vidtgående anti-terrorlovgivning, idet konflikten angiveligt 
står mellem et legitimt styre over for lovløse forbrydere og terrorister, der ik-
ke kan forvente rettigheder under den humanitære folkeret. Den brede og 
uspecifikke omtale af »terrorisme i enhver form og fremtræden« kan bidrage 
til at legitimere undertrykkende regimers hårdhændede bekæmpelse af politi-
ske modstandere og oppositionsgrupper, f.eks. kurdere, tibetanere, kinesiske 
uighurer, tjetjenere, palæstinensere eller enheder af den frie syriske hær.74  
 Den vidtgående kriminalisering af aktiviteter, som under væbnet konflikt 
direkte eller indirekte kan facilitere terrorgruppers virksomhed i bred forstand, 
kan bidrage til at vanskeliggøre humanitære organisationers arbejde med deraf 
følgende skadevirkninger for civile og andre, som ikke deltager aktivt i kamp-
handlinger. At betegne en oprørsbevægelse som en terrororganisation vil kun-
ne legitimere, at et styre nægter at tillade en indsats, som under den humanitæ-
re folkeret skulle anerkendes. Den syriske regerings position er et eksempel 
herpå. I national lovgivning kan det til og med blive kriminelt at yde eller støt-
te sociale eller sundhedsmæssige indsatser i forhold til medlemmer af en be-
vægelse med en forgrening, som er ansvarlig for terrorhandlinger.  
 Den Internationale Røde Kors Komite har opfordret til, at anvendelsen af 
begrebet terrorhandling i forbindelse med væbnet konflikt forbeholdes for-
hold omfattet af forbuddet herimod under den humanitære folkeret, og at be-
grebet i øvrigt kun knyttes til handlinger begået uden for væbnet konflikt:75  
»In sum, it is believed that the term »terrorist act« should be used, in the context of armed 
conflict, only in relation to the few acts specifically designated as such under the treaties of 
 
litra c, og de uddybende Elements of Crimes; ICTR statuttens artikel 4; SCLS statut-
tens artikel 3. Det ledende præjudikat vedrørende jurisdiktion med hensyn til interna-
tionale forbrydelser begået under ikke-internationale væbnede konflikter er ICTY Ta-
dić, IT-94-1-A, Interlocutory Appeal on Jurisdiction. Se i øvrigt icrc.org/customary-
ihl: Rule 156, Definition of War Crimes. 
74. Se således bl.a. særdeles kritiske indlæg på www.justsecurity.org af den tidligere 
Special Rapporteur on human rights and counter-terrorism, professor Martin Sche-
inin. Se også Bibi van Ginkels indlæg af 04.11.2014 på www.icct.nl, hvor der også 
kan findes andre relevante indlæg.  
75. Se nærmere ICRC, International Humanitarian Law and the challenges of contempo-
rary armed conflicts, Chap. VI (p. 51), Geneva 2011. 
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IHL. It should not be used to describe acts that are lawful or not prohibited by IHL. While 
there is clearly an overlap in terms of the prohibition of attacks against civilians and civili-
an objects under both IHL and domestic law, it is believed that, overall, there are more dis-
advantages than advantages to additionally designating such acts as »terrorist« when 
committed in situations of armed conflict (whether under the relevant international legal 
framework or under domestic law). Thus, with the exception of the few specific acts of ter-
rorism that may take place in armed conflict, it is submitted that the term »act of terrorism« 
should be reserved for acts of violence committed outside of armed conflict.« 
Alt andet lige kan det vanskeliggøre fredsforhandlinger og forsoningsproces-
ser, hvis tilslutning til en oprørsbevægelse uden videre betragtes og behandles 
som meddelagtighed i terrorisme og dermed indebærer udsigt til strafforfølg-
ning efter national ret.  
 Ved implementeringen af forpligtelserne efter resolution 2178 er der gode 
grunde til at iagttage de nævnte forhold. Alt andet lige bør formodningen væ-
re, at handlinger, som ikke i sig selv er ulovlige i forbindelse med væbnet 
konflikt, herunder selve dette at kæmpe sammen med en oprørsbevægelse, 
ikke inddrages under national antiterrorlovgivning.76 Forholdet kan være et 
andet og mere kompliceret i tilfælde, hvor en oprørsgruppe dels er indblandet 
i en ikke-international væbnet konflikt, dels er ansvarlig for terrorhandlinger 
uden for det territorium, hvor denne udspiller sig.77 Noget sådant er notorisk 
blevet tilfældet for Islamisk Stat med involvering af hjemvendte fremmedkri-
gere, sådan som det efter alt foreliggende var tilfældet ved angrebene i Paris 
den 13. november 2015.  
 For dansk vedkommende er det blevet en opgave for Straffelovrådet at af-
klare, om resolution 2178 giver anledning til lovgivningsmæssige initiati-
ver.78 
 
76. Et antal informative Policy Briefs vedrørende resolution 2178 og initiativer i forskel-
lige lande findes på www.globalcenter.org.  
77. Jf. Kraehemann i den tidligere nævnte Academy Briefing, Foreign Fighters under 
International Law, s. 64. 
78. Justitsministeriet har som foreløbig vurdering givet udtryk for, at Danmark i vidt om-
fang lever op til kravene i resolution 2178, se svar af 27.01.2015 til Retsudvalget på 
spørgsmål 31, 2014-15 (L 99) stillet af Pernille Skipper (EL). Over for Ministerrådets 
har ministeriet lakonisk tilkendegivet, at dansk lovgivning allerede opfylder kravene i 
Resolution 2178, se General Secretariat of the Council, Criminal justice response to 
the phenomenon of foreign fighters – compilation of replies, 16.03.2015. I betragtning 
af, at Straffelovrådet er blevet anmodet om at overveje, om resolutionen giver anled-
ning til lovændringer, kan sidstnævnte tilkendegivelse forekomme en anelse summa-
risk. 
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4. Europarådet 
Den 19. maj 2015 vedtog de europæiske udenrigsministre en tillægsprotokol 
til konventionen fra 2005 om forebyggelse af terrorisme.79 Retsaktens grund-
læggende formål er at befordre en fælles europæisk implementering af for-
pligtelserne i Sikkerhedsrådets resolution 2178. Protokollen supplerer kon-
ventionen ved bl.a. at forpligte staterne til kriminalisering af at deltage i en 
terrororganisation eller terrorgruppe, at modtage terrortræning, at rejse ud el-
ler at forsøge udrejse for at deltage i terrorisme samt at finansiere, organisere 
eller på anden måde facilitere sådan udrejse.80 Dette fremskudte strafferetlige 
værn mod terrorisme kan bestå i selvstændige paragraffer, men kan også væ-
re indeholdt i bredere bestemmelser om forsætlige forhold, der kan skabe ri-
siko for terrorhandlinger. Ved udarbejdelsen af protokollen fandt man det be-
tænkeligt at kriminalisere selve det at blive hvervet til terrorisme (»being 
recruited for terrorism«, »passive recruitment«). I stedet stiller protokollen 
krav om kriminalisering af den aktive deltagelse i en terrororganisation eller 
terrorgruppe, som kan ligge i forlængelse af hvervning. Herom er der ikke 
nogen særskilt bestemmelse i den danske straffelov; men med anden antiter-
rorpakke blev der i 2006 indført vage og vidtgående bestemmelser om såvel 
»at lade sig hverve« som at »lade sig træne, instruere eller på anden måde op-
lære« til at begå terrorisme.81  
 I modsætning til resolution 2178 er den europæiske konvention – og til-
svarende dermed tillægsprotokollen – ikke anvendelig i forbindelse med 
væbnede styrkers aktiviteter under væbnet konflikt. Dette skaber tvivl om 
reglernes rækkevidde, herunder i forhold til konflikter som dem i Syrien og 
Irak, hvilket er paradoksalt, da disse jo var den umiddelbare anledning til ud-
arbejdelsen af tillægsprotokollen.82  
 
79. CETS 217, 2015. Protokollen blev den 21.10.2015 åbnet for undertegnelse. Den er 
forberedt af et udvalg under Europarådets ekspertkomité om terrorisme, CODEX-
TER. Se forklarende rapport mv. på www.coe.int/t/dlapil/codexter. Om 2005 konven-
tionen og dansk ret, se Jørn Vestergaard i Tidsskrift for Kriminalret nr. 4, 2006 s. 
246-260. 
80. Konventionen fra 2005 forpligter til kriminalisering af tilskyndelse til, hvervning til 
samt oplæring i terrorisme. 
81. Jf. strl. § 114 c, stk. 3, samt § 114 d, stk. 3.  
82. Jf. konventionens artikel 26, stk. 5, bekendtgørelse bki. 11, 2008. Se kritik i fælles 
udtalelser af 06.03.2015 og 7.04.2015 fra Amnesty International og International 
Commission of Jurists. Bemærkningerne fra de to NGO’er medførte indsættelse af 
tilkendegivelser om respekt for grundlæggende rettigheder i protokolens præambel 
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5. EU  
I lyset af resolution 2178 besluttede EU’s ministerråd at efterkomme et ønske 
fra EU’s antiterror-koordinator om at afdække behovet for udvidelse af den i 
2002 vedtagne og i 2008 udvidede rammeafgørelse om bekæmpelse af terro-
risme til at omfatte endnu tidligere stadier af forberedende handlinger.83 At-
tentaterne den 7. januar 2015 i Paris gav anledning til forstærkning af indsat-
sen mod ekstremisme og radikalisering mv., se herom senere.84  
 Den 15. juni 2015 fremlagde Kommissionen et forslag til rådsafgørelse 
om undertegnelse på EU’s vegne af tillægsprotokollen til den europæiske 
konvention,85 hvilket skete sammen med en række af Europarådets medlems-
stater den 22. oktober 2015. I lyset af de begivenheder, der kulminerede i at-
tentaterne i Paris den 13. november 2015, fremlagde Kommissionen så den 2. 
december 2015 et direktivforslag til afløsning og udvidelse af rammeafgørel-
sen.86 Forslaget tager særligt sigte på foreign terrorist fighters, og det vil mu-
liggøre ratificering af tillægsprotokollen til konventionen. Der skabes bl.a. 
forpligtelser til kriminalisering af modtagelse af oplæring i terrorisme samt af 
rejseaktiviteter og facilitering heraf, herunder også med hensyn til rejser mel-
lem medlemsstaterne. Desuden udvides reglerne om forsøg og medvirken 
samt jurisdiktionsforpligtelserne. Det er bemærkelsesværdigt, at forslaget ik-
ke indeholder en gentagelse af rammeafgørelsens forbehold om undtagelse af 
væbnede styrkers kamphandlinger under væbnet konflikt fra de i retsakten 
 
samt artikel 8. Se I øvrigt Kai Ambos i EJIL: Talk!, 02.10.2014. Se i øvrigt Report of 
the Special Rapporteur on the promotion and protection og human rights and funda-
mental freedoms while countering terrorism, United Nations, General Assembly, 
A/70/371, 18.09.2015. 
83. »The debate would benefit from exploring different approaches to this matter which 
would not require a direct terrorist intent, such as criminalising joining armed forces 
abroad, which would include non-State actors or criminalising the violation of a trav-
el ban to leave the country.«, EU Counter-Terrorism Coordinator: »Effective criminal 
justice response to the phenomenon of foreign fighters«, 10.10.2014. Om Rådets 
beslutning, se Council Document 14160/14, 13.10.2015. Se I øvrigt www.consilium. 
europa.eu/da/policies/fight-against-terrorism.  
84. En fortrinlig status om indsatsen over for »Foreign fighters« blev i februar 2015 udar-
bejdet af Piotr Bakowski & Laura Puccio til EU-Parlamentet. En god stikordsmæssig 
oversigt ved Commissioner for Justice, Consumers and Gender Equality, Véra Jourová, 
findes i eucrim 1/2015: www.eucrim.mpicc.de. En omfattende evaluering af EU’s anti-
terrorinitiativer er foretaget af konsortiet SECILE: http://cordis.europa.eu/result/rcn/ 
164039_en.html. En glimrende sammenfatning findes på www.statswatch.org. 
85. COM(2015) 291 final.  
86. COM(2015) 625 final. 
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indeholdte forpligtelser for medlemsstaterne. Som følge af det danske rets-
forhold vil Danmark ikke være bundet af direktivet, men vil forsat være un-
dergivet forpligtelserne i rammeafgørelsen. I det væsentlige må det imidlertid 
antages, at dansk ret allerede er i samklang med reglerne i direktivforslaget, 
se herom i det følgende. 
6. Grundtræk af dansk strafferet om fremmedkrigere 
I dansk strafferet findes der ikke regler, som generelt forbyder personer 
hjemmehørende i Danmark selve dette at deltage i væbnede konflikter i ud-
landet. Afhængigt af de nærmere omstændigheder kan sådanne forhold dog 
meget vel være strafbare.87 Således kan en række af straffelovens antiterror-
bestemmelser være af relevans.88 Desuden findes der som nævnt en bestem-
melse, der kriminaliserer bistand til fjenden.89 Ind i billedet kan tillige drages 
en bestemmelse, der gør det strafbart at foretage hvervning her i landet til 
fremmed krigstjeneste.90 Desuden kan vold, drab, gidseltagning, seksualfor-
brydelser og andre alvorlige lovovertrædelser begået i forbindelse med 
kamphandlinger straffes efter de almindelige bestemmelser herom, hvis for-
brydelserne er omfattet af dansk straffemyndighed, og der ikke er tale om 
lovlige kamphandlinger. 
 Efter angrebene mod USA den 11. september 2001 blev terrorlovgivnin-
gen verden over skærpet under indflydelse af bl.a. FN-konventionen af 1999 
til bekæmpelse af finansieringen af terrorisme samt Sikkerhedsrådets gen-
nemgribende resolution 1373.91 I EU-regi blev den tidligere omtalte ramme-
afgørelse om bekæmpelse af terrorisme udstedt.92 Den nævnte resolution gav 
anledning til en fælles EU-terrorliste, der bl.a. forpligter staterne til at inde-
 
87. Flere studerende på den juridiske kandidatuddannelse har taget temaet op i speciale-
afhandlinger. Som et vellykket eksempel herpå skal særligt nævnes Trine Maria Ilsø-
es afhandling Fremmedkrigere og dansk strafferet, marts 2015. 
88. Strl. §§ 114-114 e, se nærmere herom i det følgende.  
89. Strl. §§ 101-102, se nærmere herom i det følgende. 
90. Strl. § 128. Se også § 110 c, stk. 1, der bl.a. kriminaliserer opfordring til »at indtræde 
i de krigsførende magters krigsmagt til lands eller til vands eller på anden måde yde 
dem krigshjælp«. 
91. For en samlet fremstilling af den globale udvikling, se Federico Fabrini, »The interac-
tion of terrorism laws with human rights«, Routlegde Handbook on Law and Terro-
rism, 2015, Chap. 6. 
92. Rammeafgørelsen om bekæmpelse af terrorisme L 164/3-7 (2002/475/RIA), udvidet 
ved rammeafgørelse L 330/21-23 (2008/919/RIA).  
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fryse midler tilhørende personer og organisationer optaget på listen. Her-
hjemme blev der i 2002 vedtaget en samlet »antiterrorpakke«. På baggrund af 
terrorbombninger i Madrid og London og vedtagelsen i 2005 af en ny euro-
pæisk konvention om forebyggelse af terrorisme vedtog Folketinget i 2006 en 
yderligere antiterrorpakke, og EU foretog tilføjelser til rammeafgørelsen.93 
Straffeloven kriminaliserer nu egentlige terrorhandlinger, terrorlignende 
handlinger, finansiering og anden fremme af terrorisme samt begge parter i 
forbindelse med rekruttering til eller oplæring i terrorisme.94  
 Af principiel interesse i forbindelse med fremmedkrigeres virksomhed er 
ikke mindst § 114 om egentlige terrorhandlinger, men det bevismæssige 
grundlag for tiltalerejsning for sådanne forhold vil byde på særlige udfordrin-
ger, dels fordi det kan være særdeles vanskeligt at afklare, hvad der har været 
planlagt eller rent faktisk er foregået i forbindelse med oprørsgruppers aktivi-
teter på mere eller mindre utilgængelige lokaliteter, dels fordi hensynet til be-
skyttelse af kilder og samarbejdspartnere samt utilbøjeligheden til at afsløre 
efterretningsmetoder kan stå i vejen for at belyse forholdene tilstrækkeligt.  
 Den, som hverver en person til at begå eller fremme terrorisme eller til at 
slutte sig til en gruppe eller sammenslutning for at fremme terrorisme, kan 
straffes efter § 114 c. Efter samme bestemmelse er det strafbart at lade sig 
hverve til at begå terrorisme. Bestemmelsen omfatter også hvervning af no-
gen til at finansiere eller fremme finansiering af terrorisme mv.95  
 I den gamle »terrorparagraf«, som indtil 2002 stod i § 114 og nu findes i 
§ 114 f og § 114 g, er der i sidstnævnte bestemmelse et forbud mod deltagelse 
i »en ulovlig militær organisation eller gruppe«, uden at forholdet omfattes af 
 
93. Om lovgivningen og retspraksis, se nærmere Jørn Vestergaard, »Terrorisme mv.«, 
Forbrydelser og andre strafbare forhold, 2. udgave 2013, kapitel 17, m. yderligere 
henvisninger. Af samme forfatter, se artiklen »Terrorfremme, bødestraf, rettigheds-
tab, legalitet og ytringsfrihed«, Tidsskrift for Kriminalret nr. 4, 2014 s. 399-405. 
94. Om modtagelse af træning i en al-Shabaab-lejr, se U 2014.3017 V om to brødre af 
somalisk herkomst, som bl.a. blev dømt for forsøg på overtrædelse af § 114 d, stk. 3. 
Se tillige TfK 2009.762 Ø om ophold i træningslejr i Waziristan og efterfølgende for-
beredelse af terrorhandling her i landet (Glasvej-sagen). Paslovens nye regler om ind-
dragelse og rejseforbud er bl.a. begrundet i ønsket om at kunne ramme tilfælde, hvor 
det er vanskeligt at løfte bevisbyrden i forhold til overtrædelse af § 114 d, stk. 3. Om 
ændringerne i pasloven, se nærmere i det følgende. 
95. Der foreligger ingen domme om hvervning til terrorisme; men i U 2011.2673 H god-
kendte domstolene en administrativ udvisning i henhold til udlændingelovens § 25, 
nr. 1, af en irakisk statsborger under henvisning til fare for statens sikkerhed, idet den 
pågældende var mistænkt for deltagelse i udsendelse af personer med henblik på ter-
rorisme i Irak godkendt af domstolene. I landsrettens afgørelse henvises der udtrykke-
ligt til § 114 c. 
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de foranstående paragraffer om terrorisme mv. Bestemmelsen har en for-
holdsvis lempelig strafferamme med bøde eller fængsel indtil 2 år. Det frem-
går af dens forarbejder, at den skal værne mod angreb på danske interesser og 
forstyrrelse af den danske samfundsorden, og at den således ikke dækker 
krænkelser af udenlandske interesser.96 Efter ordlyden kan det ikke udeluk-
kes, at § 114 g ville kunne finde anvendelse på personer hjemmehørende her i 
landet, der tilslutter sig eller tager skridt til at tilslutte sig en oprørsbevægelse, 
som Danmark er i væbnet konflikt med. Bestemmelsen stammer fra indfø-
relsen af de såkaldte urolove i 1930’erne og har på grund af sin forhistorie og 
sit oprindelige formål næppe større betydning i den foreliggende sammen-
hæng.97  
 Det ligger klart, at en overtrædelse af nogen af straffelovens antiterrorbe-
stemmelser kan straffes ved danske domstole, hvis forbrydelsen er omfattet af 
dansk straffemyndighed.98 Dette er altid tilfældet, hvis forholdet er begået her 
i landet, f.eks. ved hvervning til terrorisme. Det er også tilfældet, hvis en 
egentlig terrorhandling i udlandet er begået af en dansk statsborger eller en 
person med fast ophold her i landet, dog under forudsætning af dobbelt straf-
barhed, hvilket må formodes altid at være tilfældet, uanset hvor terrorhand-
lingen er forekommet. Hertil kommer, at dansk straffemyndighed altid vil fo-
religge i tilfælde, hvor en handling krænker den danske stats selvstændighed, 
sikkerhed, forfatning mv. 
 I en meget omtalt sag mod dansk-marrokaneren Said Mansour er denne 
for opslag af materiale på Facebook og rundsendelse af e-mails mv. bl.a. ble-
vet dømt for overtrædelse af § 114 e om fremme af terrorisme, § 136, stk. 1, 
om offentlig tilskyndelse til forbrydelse samt overtrædelse af § 136, stk. 2, 
om udtrykkelig offentlig billigelse af terrorhandlinger. Procesbevillingsnæv-
net har meddelt tredjeinstandbevilling til indbringelse af sagen for Højesteret 
med henblik på prøvelse af spørgsmålet om fradømmelse af statsborgerskab 
og udvisning.99 Der er rejst enkelte andre sigtelser for overtrædelse af § 136. 
 
96. Se Jørn Vestergaard, »Straffelovens såkaldte »terrorismeparagraf«. Korpsforbuddet i 
§ 114.« Kriminalistisk Instituts Årsberetning 1989, s. 117-133. 
97. Straffelovrådet har ikke værdiget de to paragraffer megen opmærksomhed, men har 
dog heller ikke afskrevet dem. Forarbejderne til lovforslaget lægger til grund, at der i 
sjældent forekommende tilfælde efter omstændighederne vil kunne straffes efter den 
nye § 101 a i sammenstød med § 114 f. 
98. Om straffelovens finmaskede regelsystem om jurisdiktion, se §§ 6-12. 
99. Sagen er i Procesbevillingsnævnet behandlet under j.nr. 2015-25-0191. Om en tidli-
gere dom over Mansour samt andre sager vedrørende § 114, se Jørn Vestergaard i 
Forbrydelser og andre strafbare forhold, 2. udgave 2013 s. 236. Ved Østre Landsrets 
dom af 08.01.2016 blev en ung mand frifundet for trussel om terrorisme, men idømt 6 
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 Efter gældende dansk ret er der ingen tvivl om, at straffelovens §§ 114-
114 e finder anvendelse over for handlinger begået af en oprørsbevægelses 
medlemmer i forbindelse med en ikke-international væbnet konflikt.100  
 Hjemvendte fremmedkrigere, som under væbnet konflikt i udlandet har 
gjort sig skyldige i krigsforbrydelser, vil i kraft af det aktive personalprincip 
være omfattet af dansk straffemyndighed, jf. strl. § 7. Det gælder i alminde-
lighed med hensyn til forbrydelser omfattet af straffelovens almindelige be-
stemmelser om drab, vold, frihedsberøvelse, ulovlig tvang mv. Når danske 
militære styrker er involveret, kan en række bestemmelser i militær straffelov 
efter omstændighederne finde anvendelse, herunder opsamlingsbestemmelsen 
i § 36 om andre aktiviteter i strid med krigens folkeret anvendelse.101 
7. Pasloven og udlændingeloven 
Ændringer i pasloven og udlændingeloven har gjort det muligt at gribe ind 
over for mistænkte eller potentielle fremmedkrigere på grundlag af regler, 
som stiller betydeligt lempeligere krav til bevisligheder end straffelovens be-
stemmelser om terrorisme og dermed forbundne lovovertrædelser. Varianter 
af mere eller mindre tilsvarende tiltag kendes fra en række andre lande. 
 
måneders fængsel efter § 136, stk.1, for på Facebook at have postet et link til en vi-
deo, der indeholdt en tale fra en repræsentant fra ISIS, der tilskyndede til angreb og 
drab på borgere fra den koalition af lande, der bekæmpede Islamisk Stat, og for som 
kommentar havde skrevet: »En besked til alle muslimer i Vesten især Danmark«. 
Desuden blev han for billigelse af attentatet på Charlie Hebdo dømt efter § 136, 
stk. 2.  
100. Peter Vedel Kessing har i en kommentar til Højesterets afgørelse i sagen 
U 2009.1453 H mod Fighters+Lovers fremført kritik af at anvende antiterrorbestem-
melser frem for principperne i den humanitære folkeret i forbindelse med væbnet 
konflikt, se artiklen »Økonomisk støtte til terrorvirksomhed«, Juristen 2009 s. 152-
161. Det må medgives, at dommens præmisser for (med en misvisende henvisning til 
rammeafgørelsen om terrorisme) at afvise, at FARC’s og PFLP’s virksomhed kan 
sidestilles »med staters magtanvendelse«, kunne have været heldigere formuleret. Det 
samme kan siges om præmisserne for, at både byretten og Østre Landsret i den sene-
ste sag mod Said Mansour har fundet straffelovens antiterrorbestemmelser anvendeli-
ge ved helt enkelt at afvise, at der i lyset af Nusra-frontens ansvar for navnlig de 
mange drab på civile i Syrien, er tale legitim krigsførelse i forhold til folkeretten. 
101. Om eventuel anvendelse af mil. strl. § 28 om krigsforræderi, se specialeafhandling af 
Christian Brown Prener, der som prisopgavebesvarelse ligger på Justitsministeriets 
hjemmeside 
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 Pasloven giver nu politiet adgang til at nægte at udstede et pas eller ind-
drage et allerede udstedt pas, når der er »grund til at antage«, at en person 
»har til hensigt i udlandet at deltage i aktiviteter, hvor dette kan indebære el-
ler forøge en fare for statens sikkerhed, andre staters sikkerhed eller en væ-
sentlig trussel mod den offentlige orden«.102 En afgørelse herom kan ledsages 
af et tidsbegrænset udrejseforbud. Udrejse i strid med forbuddet straffes med 
bøde eller fængsel indtil 2 år.103 Lovændringen efterlader en række uafklare-
de spørgsmål om reglernes anvendelsesområde, herunder såvel med hensyn 
til forholdsvis lave mistankekrav som i forhold til de materielle kriterier.104 
Ifølge forarbejderne til lovændringen vil oplysninger om, at en person ophol-
der sig i et konfliktområde uden et anerkendelsesværdigt formål, i alminde-
lighed være tilstrækkelige til at opfylde mistankegrundlaget. Ifølge pressen er 
der truffet flere afgørelser efter de nye regler. Efter det foreliggende er prak-
sis tilsyneladende noget slingrende. Særlig opmærksomhed har en sag vakt 
om inddragelse af passet fra danskkurdiske Joanna Palani, som flere gange 
var rejst afsted for angiveligt at tilslutte sig de irakiske Peshmerga-styrker, 
som sammen med alliancen kæmper mod ISIL.105 
 Ved nævnte lovændring blev der i udlændingeloven indsat en ny bestem-
melse om bortfald af en opholdstilladelse eller opholdsret på grundlag af i det 
væsentlige samme kriterier som samtidig indsat i pasloven.106 Ifølge pressen 
er der i et par tilfælde truffet afgørelse om fratagelse af opholdstilladelse.107 
Afgørelserne er efter det foreliggende truffet på grundlag af en abstrakt risi-
kovurdering, hvorefter selve det at have været tilsluttet en væbnet styrke har 
været udslagsgivende.  
 
102. Paslovens § 2, stk. 1, nr. 4, som indsat ved lov nr. 176 af 24.02.2015. 
103. Paslovens § 5, stk. 1, jf. § 2 b, stk. 1. 
104. En udmærket redegørelse for de retssikkerhedsmæssige betænkeligheden ved de nye 
regler findes i den tidligere omtalte specialeafhandling af Christian Brown Prener, se 
Justitsministeriets hjemmeside. 
105. Berlingske kunne den 24.10.2015 oplyse, at passet nu var taget fra seks personer, her-
af to med kurdisk tilknytning og fire mistænkt for at ville tilslutte sig ISIL. Se også 
Berlingske den 29.08.2015 og 31.08.2015. 
106. Udlændingelovens § 21 b, stk. 1, som dog i modsætning til paslovens bestemmelse 
ikke omfatter forberedelse af udrejse, men kun aktuelt eller forudgående ophold i et 
konfliktområde. 
107. Berlingske meddelte den 25.10.2015, at afgørelse om bortfald af opholdstilladelse var 
truffet i to tilfælde. I 11 andre sager var opholdstilladelsen opretholdt, mens ni sager 
stadig var under behandling. Den 26.11.2015 kunne pressen oplyse om bortfald i en 
tredje sag. 
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8. Forbud mod deltagelse i bestemte væbnede konflikter 
I debatten om forholdsregler over for fremmedkrigere har forskellige model-
ler for strafsanktionerede forbud mod deltagelse i udvalgte væbnede konflik-
ter tiltrukket sig interesse.  
 I oktober 2014 har Australien som led i en omfattende Foreign Fighters 
Act indført et såkaldt zone-forbud, som kan minde om det gamle forbud mod 
udrejse for at deltage i den spanske borgerkrig. Reglerne herom gør det straf-
bart uden anerkendelsesværdigt formål at rejse til et af udenrigsministeren 
declared area, hvor en terrororganisation deltager i fjendtlig virksomhed. Et 
på den måde udpeget område må ikke omfatte et helt land, men kan godt 
dække områder tilhørende flere forskellige stater.108 
 I stil med de australske regler foreslog de borgerlige partier i slutningen af 
2014 at indføre regler om indrejseforbud til bestemte områder med væbnede 
konflikter for personer, der ikke havde tilladelse hertil fra Justitsministeri-
et.109 Tillægsprotokollen til den europæiske 2006 konvention stiller ikke krav 
om indførelse af sådanne ordninger, men udelukker heller ikke muligheden. 
 Den norske rigsadvokat har været inde på tilsvarende tanker med et for-
slag om, at regeringen skulle kunne udpege bestemte væbnede konflikter, og 
at det herefter skulle være strafbart for norske statsborgere og personer 
hjemmehørende i Norge at tilslutte sig en gruppe, som deltager aktivt i kon-
flikten.110 
 
108. Counter-Terrorism Legislation Amendment (Foreign Fighters) Bill 2014, sections 
119.2 og 119.3. 
109. Se forslag fremlagt af V, DF, LA og KF: Initiativer til imødegåelse af radikalisering i 
Danmark, december 2014. Daværende justitsminister Mette Frederiksen var forbe-
holden, men ikke afvisende over for tanken, se svar af 27.01.2015 til Retsudvalget på 
spørgsmål 48, 49 og 64, 2014-15 (L 99) stillet efter ønske fra Martin Geertsen. Se i 
øvrigt svar af 28.04.2015 til Folketingets Udvalg for Udlændinge- og Integrationspo-
litik på spørgsmål 2 og 3, 2014-15 (B 99) stillet efter ønske fra Martin Geertsen. 
110. Se Riksadvokatens høringsudtalelse af 17.10.2014 vedrørende Justits- og Bered-
skapsdepartementets forslag om kriminalisering af visse handlinger knyttet til væpnet 
konflikt (fremmedkrigere). 
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9. Bistand til fjenden – landsforræderi 
Det ligger fast, at Danmark er indtrådt i den ikke-internationale væbnede kon-
flikt mellem ISIL og en række stater, i hvert fald fra det tidspunkt, hvor 
Danmark indsatte F-16 fly i offensive luftoperationer mod ISIL-mål i Irak.111 
 Straffelovens hidtil gældende bestemmelser om bistand til fjenden krimi-
naliserer bl.a. »hvervning til eller tjenstgøring i fjendtlig krigs- eller besættel-
sesmagts væbnede styrker eller i tilknytning til disse virkende militære eller 
politimæssige korps eller lignende korps eller organisationer«, jf. § 102, stk. 1 
og stk. 2, nr. 1. Desuden indeholder loven en bestemmelse om forberedelse af 
bistand til fjenden »med krig, besættelse eller andre fjendtligheder for øje«, jf. 
§ 101 (om såkaldt femtekolonnevirksomhed).112  
 Som nævnt har der været rejst tvivl om, hvorvidt fremmedkrigere efter 
omstændighederne kan ifalde ansvar efter § 102, der i offentligheden er ble-
vet kendt som paragraffen om landsforræderi, et begreb, der dog ikke anven-
des i selve bestemmelsen. Det blev Straffelovrådets opgave at afdække for-
tolkningstvivlen og at foreslå strafferetlige tiltag til styrkelse af indsatsen mod 
fremmedkrigere. I første omgang var det egentlige anliggende at afklare, om 
straffelovens bestemmelser om bistand til fjenden kan finde anvendelse over 
for personer, der i kampen mod ISIL i Irak deltager i væbnet konflikt mod 
danske styrker.  
 Straffelovrådets udtalelse om visse spørgsmål vedrørende deltagelse i og 
hvervning til væbnede konflikter i udlandet, som den danske stat er part i, er 
en delbetænkning om deltagelse i fjendtligheder mod den danske stat. Udta-
lelsen vil blive fulgt op med overvejelser vedrørende deltagelse i en væbnet 
konflikt, hvori den danske sat er part, men hvor deltageren ikke kæmper for 
en modstander af den danske stat.113 Det samme gælder tilfælde, hvor den 
danske stat ikke er part i konflikten. Førstnævnte situation er blevet aktuel for 
personer, der tilslutter sig militære styrker, der kæmper mod Islamisk Stat, 
f.eks. kurdiske YPG eller Peshmerga. Den anden situation har efter det fore-
 
111. Jf. udenrigsministerens svar af 01.10.2015 til Forsvarsudvalget på spørgsmål 17 (B 
123). 
112. Om såkaldt femtekolonnevirksomhed beregnet på undergravning af et lovligt styre. 
Udtrykket stammer fra den spanske borgerkrig, hvor en af Francos generaler hævdede 
at råde over en hemmelig 5. kolonne stående i Madrid.  
113. Det fremgår af det lovprogram, som den nytiltrådte Venstre-regering fremlagde ved 
Folketingets åbning den 06.10.2015, at Justitsministeren satser på at fremsætte lov-
forslag i foråret 2016 på grundlag af en yderligere delbetænkning fra Straffelovrådet.  
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liggende været aktuel for personer, der tilslutter sig ukrainske styrker, der 
kæmper mod de pro-russiske oprørere. 
 Tvivlen om anvendelsesområdet for § 102 kan knyttes til flere led i be-
stemmelsen.  
 Afgørelsen af, hvem »fjenden« er, kan ikke sættes på en fast formel, men 
afhænger af de nærmere omstændigheder i en konkret situation.114 Under 
forberedelsen af § 102 var den kolde krig blevet en realitet, og opmærksom-
heden rettede sig først og fremmest mod Sovjetunionen og de øvrige lande 
under Warszawapagten, så der var næppe nogen, der dengang forestillede sig, 
at bestemmelse skulle omfatte oprørsbevægelser.115 
 Det i § 102 indeholdte forbud forudsætter, at der foreligger en situation, 
hvor Danmark er i »krig« eller er besat. Bestemmelsen står i et af de kapitler i 
loven, som er skrevet under indtryk af den tyske besættelse under anden ver-
denskrig. Sprogbrugen er derfor ikke på alle punkter opdateret. I nutidens 
lovgivning er udtrykket »krig« gledet ud til fordel for vendingen »væbnet 
konflikt«.116 Spørgsmålet er derfor, om de to begreber er helt eller delvis 
sammenfaldende, mere specifikt om ikke-internationale væbnede konflikter 
er omfattet af § 102, og endnu mere specifikt om dette er tilfældet for den 
væbnede konflikt mellem ISIL og Danmark som del af alliancen med de ira-
kiske og amerikanske myndigheder.  
 I det lovforberedende udvalgs betænkning fra 1949 fandt udvalget det ikke 
nødvendigt at give nogen definition af »krig«.117 Daværende professor Ste-
phan Hurwitz, som havde været medlem af udvalget, bemærkede senere i en 
af sine lærebøger, at det afgørende kriterium for indledning af krig i tilfælde, 
hvor der ikke forelå en udtrykkelig krigserklæring, »som regel, men ikke ube-
tinget« ville være »iværksættelse af kamphandlinger mellem militært organi-
serede styrker«.118 Tilsvarende hedder det i den gældende militær straffelov, 
at lovens bestemmelser om væbnet konflikt bl.a. finder anvendelse, »når dan-
ske styrker i eller uden for riget er i væbnet konflikt«.119 I forarbejderne til 
 
114. Se således Poul Dahl Jensen i Kommenteret straffelov – Speciel del, 10. udgave 2012.  
115. Dette er også Straffelovrådets opfattelse, se bet. 1556 s. 35. I betænkningen er begre-
bet »fjenden« i § 102 ikke gjort til genstand for selvstændig fortolkning. Det sprin-
gende punkt har været afgrænsningen af de relevante typer af væbnet konflikt. I lov-
udkastet lægges det helt naturligt til grund, at en af den nye bestemmelse omfattet 
person, der kæmper mod den danske stat, er en del af en »fjendtlig styrke«. 
116. Dette gælder såvel i den humanitære folkeret som i national lovgivning, f.eks. i en 
nyskrevet udgave af militær straffelov fra 2005.  
117. Bet. 1949 s. 35.  
118. Stephan Hurwitz, Den danske Kriminalret – Speciel Del, 1955 s. 18.  
119. Jf. mil.strl. § 10, stk. 1. 
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militær straffelov bemærkes det, at det folkeretligt set afhænger af de faktiske 
forhold og ikke af parternes erklæringer, om der foreligger en situation, som 
må betegnes som »krig«.120 I kommentaren til loven antages det uden forbe-
hold, at udtrykket »krig« i straffelovens bestemmelser må forstås som »væb-
net konflikt«, selv om førstnævnte ikke blev ændret i forbindelse med gen-
nemførelsen af den i 2005 reviderede militære straffelov.121 I lyset af oven-
stående er det min egen opfattelse, at domstolene næppe ville være veget til-
bage for at tilslutte sig denne fortolkning. 
 Straffelovrådet tilsluttede sig tvivlen om, hvorvidt »en væbnet konflikt 
mellem Danmark (og eventuelt andre stater) på den ene side og en ikke-
statslig gruppe på den anden side« er en »krig« i § 102’s forstand, og om 
»krig« er sammenfaldende med »væbnet konflikt« eller kun en delmængde 
heraf. I lyset af, »at bestemmelsen i høj grad er udformet på baggrund af erfa-
ringerne fra den tyske besættelse af Danmark under anden verdenskrig«, er 
det desuden Straffelovrådets opfattelse, at der kan være »en vis tvivl om, om 
bestemmelsen finder anvendelse på en krig, i hvilken Danmark deltager som 
én blandt en række allierede, og som foregår på et sådant sted og på en sådan 
måde, at det fremstår som helt usandsynligt, at krigen vil kunne komme til at 
berøre dansk territorium«.122 Det skal hertil bemærkes, at de norske og sven-
ske bestemmelser om landsforræderi ikke omfatter handlinger begået på 
fremmed territorium. Straffelovens § 102 indeholder derimod ikke nogen ud-
trykkelig territorial begrænsning.  
 
120. Se bet. 1435, 2004 om den militære straffelov mv. s. 64: » Når man i dag taler om 
krig, vil dette begreb derimod normalt være sammenfaldende med væbnet konflikt, 
hvis eksistens er uafhængig af parternes subjektive tilkendegivelser.« En formel 
krigserklæring kan dog være udslagsgivende i tilfælde, hvor der endnu ikke er indledt 
fjendtligheder. I kommentaren til loven bemærkes det, at der ved afgørelsen af, om 
der er tale om en international væbnet konflikt lægges vægt på de faktiske omstæn-
digheder, og at lovens bestemmelser om væbnet konflikt bl.a. finder anvendelse, hvis 
der opstår »kamphandlinger mellem danske eller allierede enheder og organiserede 
fjendtlige styrker, herunder også kortvarige og lokalt afgrænsede kamphandlinger«, 
se Nils Black, Militær straffelov med kommentarer, 2006 s. 59 f.  
121. S.st. s. 61. I bet. 1435 blev det anført, at krig i den dagældende militær straffelov 
skulle forstås som »ensbetydende med væbnet konflikt«, se s. 67 f. 
122. Bet. 1556 s. 13. Se også s. 42. I forlængelse af nævnte bemærkninger lægger Straffe-
rådet uden klar argumentation til grund, at § 102 »reelt«, »i praksis«, »formentlig i 
visse henseender« kun omfatter danske statsborgere. I det hele taget er betænkningens 
afsnit 3.2.1 ikke særlig velskrevet, heller ikke sammenholdt med afsnit 3.7.2 og 3.7.3 
eller bemærkningerne i det notat om gældende ret og baggrunden herfor, som er op-
taget i betænkningen som bilag til Straffelovrådets udtalelse. 
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 I udtalelsen fra Straffelovrådet er der gjort rede for det tilsigtede formål 
med kriminalisering af deltagelse i og hvervning til væbnede konflikter i ud-
landet. Der peges bl.a. på behovet for at modvirke den trussel, som hjem-
vendte fremmedkrigere kan udgøre, samt ønsket om at begrænse omfanget og 
alvoren af væbnede konflikter. Når det gælder konflikter, som den danske stat 
er part i, findes hovedbegrundelsen findes imidlertid i et særligt loyalitets-
bånd. Der antages således at foreligge en selvstændig loyalitetsforpligtelse 
over for Danmark og danske styrker. Denne findes at påhvile såvel danske 
statsborgere uanset bopæl, opholdssted og eventuelt dobbelt statsborgerskab, 
som statsløse og udenlandske statsborgere med bopæl her i landet på ger-
ningstidspunktet.123 Sådanne personer står under dansk jurisdiktion og be-
skyttelse, hvilket i overensstemmelse med folkeretten modsvares af en pligt 
til ikke at kæmpe for fjenden i en væbnet konflikt. Dette må betragtes som 
velbegrundet og umiddelbart forståeligt. 
 Straffelovrådet anbefalede følgelig at indsætte en ny bestemmelse i straf-
feloven med nedenstående ordlyd: 
»§ 101 a. Den, der har dansk indfødsret eller bopæl i den danske stat, og som under en 
væbnet konflikt, i hvilken den danske stat er part, er tilsluttet en væbnet styrke for en part, 
som kæmper mod den danske stat, straffes med fængsel indtil 10 år. Under særligt skær-
pende omstændigheder er straffen fængsel indtil på livstid. Som særligt skærpende om-
stændigheder anses navnlig tilfælde, hvor den pågældende har deltaget i kamphandlinger. 
 Stk. 2. Med fængsel indtil 10 år straffes den, der hverver en person med dansk indføds-
ret eller bopæl i den danske stat til en væbnet styrke under de i stk. 1 beskrevne omstæn-
digheder, eller som offentligt tilskynder en sådan person til at tilslutte sig fjendtlige styrker 
i sådanne konflikter. Under særligt skærpende omstændigheder kan straffen stige til fæng-
sel indtil 16 år. Som særligt skærpende omstændigheder anses navnlig tilfælde, hvor der er 
tale om overtrædelser af systematisk eller organiseret karakter.« 
Justitsministerens lovforslag af 7. oktober 2015 svarer i alt væsentligt til det 
af Straffelovrådet foreslåede. Forslaget blev uden større opmærksomhed eller 
debat vedtaget uændret ved enstemmighed den 15. december 2015.124 
 
123. Bopæl skal forstås som »sædvanligt opholdssted«, og konstateringen heraf beror på 
en samlet vurdering af faktiske forhold sammenholdt med vedkommendes formål 
med opholdet. I bemærkningerne til justitsministerens lovforslag redegøres der udfør-
ligt for bopælskriteriet. 
124. Lov 1880 af 29.12.2015. Folketingets drøftelser indskrænkede sig i det væsentlige til 
en polemik under 1. behandlingen mellem Pernille Skipper (EL) og medlemmer fra 
de øvrige partier om relevansen af at inddrage begrebet landsforræderi i lovgivnin-
gen.  
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 Der findes ikke nogen formaliseret procedure for konstatering af, om 
Danmark deltager i en væbnet konflikt, eller hvilken karakter denne i givet 
fald måtte have; men der kan i et givet tilfælde være blevet taget stilling hertil 
i en folketingsbeslutning, hvormed Folketingets samtykke til magtanvendelse 
er indhentet.125 I lovforslaget understreges det, at bestemmelsens anvendelse 
forudsætter et sikkert grundlag for at antage, at Danmark deltager i en væbnet 
konflikt. Den nye bestemmelse omfatter alene forsætlige overtrædelser, hvil-
ket indebærer en forudsætning om forsæt med hensyn til de faktiske forhold, 
der begrunder den juridiske bedømmelse af en situation som en væbnet kon-
flikt. Der peges i forarbejderne til lovforslaget på, at beviset for en persons 
forsæt lettere vil kunne føres, hvis der foreligger en offentlig tilkendegivelse 
fra regeringens side af, at Danmark er indtrådt som part i en given væbnet 
konflikt.126 
 Den blotte tilslutning til modpartens styrker vil efter forslaget være til-
strækkelig, og strafansvar afhænger således ikke af, om vedkommende har 
deltaget i egentlige kamphandlinger eller som medlem af modpartens styrker 
har bistået på anden vis. Den nye bestemmelse omfatter enhver type af væb-
net konflikt, som den danske stat er part i, uanset om den udspiller sig tæt ved 
eller fjernt fra dansk territorium, eller om den indebærer en trussel mod dansk 
territorium. Det er ikke afgørende, om modparten kæmper direkte mod dan-
ske styrker eller mod en stat, som Danmark er allieret med i konflikten, og 
det er ikke et krav, at den enhed i den fjendtlige styrke, som vedkommende er 
 
125. I høringsudtalelser af 17.06.2015 fra Dansk Røde Kors og 30.06.2015 fra Institut for 
Menneskerettigheder blev der peget på behovet for klarhed over begreberne. I lov-
forslaget blev det herefter præciseret, at der for så vidt angår ikke-internationale kon-
flikter tages »udgangspunkt« i fælles artikel 3, som har et bredere anvendelsesområde 
end TP2.  
126. Jf. bet. 1556 s. 59. Lektor Anders Henriksen har i en artikel påpeget behovet for stør-
re klarhed over kriterierne for, at den danske stat er part i en ikke-international væbnet 
konflikt, se U 2015 B s. 342-346. Han anbefaler, at en folketingsbeslutning, hvori der 
meddeles samtykke til udsendelse, forlængelse eller ændring af et militært bidrag til 
en væbnet konflikt, udtrykkeligt fastslår, om Danmark anser sig som part i denne. 
Dette ville kunne have afgørende betydning for rækkevidden af den nye straffebe-
stemmelse i tilfælde, hvor der er tale om mindre bidrag uden direkte indvirkning på 
kamphandlingerne. Her kunne det tilføjes, at det måske ville være relevant at sondre 
imellem leverance af udstyr og udsendelse af personel til træning, uddannelse mv. 
Det er dog tvivlsomt, om der vil være politisk opbakning til en ordning som den fore-
slåede. Det skal også tages i betragtning, at forholdene kan ændre sig i løbet af en 
konflikt. I svar på spørgsmål nr. 10 til lovforslag L 24 fra Josephine Fock (ALT) afvi-
ste regeringen at indføre en sådan ordning, bl.a. under henvisning til, at § 101 a også 
skal kunne finde anvendelse i tilfælde, hvor en væbnet styrke angriber danske styrker.  
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tilsluttet, konkret kæmper mod danske styrker. Bestemmelsen omfatter en-
hver funktion i den væbnede styrke, som vedkommende har tilsluttet sig, så 
det er ikke nødvendigt, at tilslutningen sker med henblik på eller indebærer 
deltagelse i kamphandlinger. Tilslutning som tjenstgørende i støttefunktioner 
vil være omfattet, også hvis det drejer sig om medicinsk eller religiøs tjene-
ste.127 Det er i øvrigt ikke afgørende, om vedkommende efter den humanitære 
folkeret har kombattantstatus og således er et lovligt militært mål.  
 I relation til kampen mod ISIL kan det tænkes, at der er faktuel uklarhed 
om, hvilke grupperinger der indgår i modpartens styrker, hvis der forekom-
mer vekslende alliancer og skift mellem disse. I forhold til ISIL gør det ikke 
nødvendigvis nogen forskel, at denne organisation også opererer på syrisk 
territorium og i andre regioner, hvor Danmark ikke deltager i væbnet kon-
flikt. Det afgørende må være, om ISIL i kraft af den væbnede konflikt i Irak 
retligt set er omfattet af begrebet, som det anvendes i straffeloven. I så fald vil 
det logiske være, at alle organisationens associerede enheder er omfattet.  
 Gerningsindholdet er fuldbyrdet, når en person under de beskrevne om-
stændigheder har tilsluttet sig en væbnet styrke eller har aftalt med en repræ-
sentant herfor at ville indtræde deri.128 Det er selve tilslutningen til en væbnet 
 
127. Sådanne funktioner antages også at være omfattet af den gældende § 102. Uanset ka-
rakteren af en væbnet konflikt gælder der i den humanitære folkeret imidlertid et ab-
solut forbud mod at straffe nogen for at have plejet syge eller sårede. Se herom TP1 
artikel 16 og TP2 artikel 10. Straffelovrådet og Justitsministeriet anerkender selvsagt 
dette forbud, men lader § 101 a omfatte sanitetspersoners »tilslutning og øvrige bi-
stand« til en væbnet styrke, når der er tale om en organisatorisk del af den væbnede 
styrke, se herom bet. 1556 s. 14, 16, 61 og 68. Høringsudtalelserne fra Dansk Røde 
Kors og Institut for Menneskerettigheder går i rette hermed, hvilket til dels forekom-
mer velbegrundet, idet grænserne mellem en plejeindsats og øvrig bistand i praksis 
må antages at være ganske flydende. I bemærkningerne til lovforslaget fastholdes det 
imidlertid, at strafforfølgning for selve tilslutningen til en fjendtlig styrke »forment-
lig« ikke vil være i strid med internationale forpligtelser, idet strafansvaret i givet fald 
ikke vil være rettet mod at pleje syge eller sårede. Se også svar på spørgsmål 9 til lov-
forslaget fra Pernille Skipper (EL). Tilslutning til neutrale humanitære organisationer 
som Røde Kors/Røde Halvmåne eller Læger uden Grænser vil naturligvis ikke i sig 
selv kunne medføre strafansvar. Spørgsmålet blev i øvrigt behandlet på samme måde 
ved forberedelsen af paslovens nye regler om udrejseforbud mv., se bl.a. Justitsmini-
sterens svar på spørgsmål 15, 2014-15 (L99) og en række opfølgende spørgsmål stil-
let af Pernille Skipper. 
128. I høringsudtalelsen fra Institut for Menneskerettigheder blev det anbefalet, at begrebet 
»væbnet styrke« defineres og præciseres, særligt i forhold til ikke-international væb-
net konflikt. Det anbefaledes i øvrigt at præcisere, hvordan det skal afgøres, om en 
person har tilsluttet sig en ikke-statslig væbnet styrke. I lovforslaget blev det herefter 
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styrke, der kriminaliseres, og det er ikke afgørende, om vedkommende over-
hovedet har befundet sig i et konfliktområde eller i givet fald har haft en 
kampfunktion. 
 Ansættelse i en fjendtlig stats civile forvaltning eller anden tilslutning til 
enheder, der ikke indgår i fjendens væbnede styrker, er ikke omfattet. Tilsva-
rende vil tilslutning til en oprørsgruppes enheder med sociale, sundhedsmæs-
sige eller undervisningsmæssige funktioner ikke være omfattet, hvis sådanne 
enheder er organisatorisk adskilt fra gruppens væbnede styrker.  
 Hvis fjendens væbnede styrker opererer i forskellige dele af verden, vil 
strafbarheden ikke være afhængig af, om den pågældende tilslutter sig den 
ene eller anden enhed. Kriminaliseringen vil også omfatte »tilfælde, hvor 
Danmark ét sted i verden er i væbnet konflikt mod en given stat eller ikke-
statslig aktør, og hvor denne stat eller ikke-statslige aktør samtidig er part i en 
anden væbnet konflikt et andet sted i verden, som Danmark ikke er part i, og 
hvor en dansk statsborger eller herboende udlænding tilslutter sig den væbne-
de styrke dér«.129 
 I øvrigt finder straffelovens almindelige regler om forsøg og medvirken 
anvendelse. 
 Hvervning og offentlig tilskyndelse kriminaliseres selvstændigt i den nye 
bestemmelses andet stykke.130 
 Opretholdelse af tilknytningen til en militær styrke, som Danmark på et 
tidspunkt er kommet i væbnet konflikt med vil også være strafbar. Det sam-
me gælder fortsat tilknytning efter den nye bestemmelses eventuelle ikraft-
trædelse. Ved væsentlig risiko for henrettelse eller andre alvorlige følger af 
forsøg på at forlade enheden, f.eks. ved desertering eller flugt, kan dette i for-
bindelse med straffastsættelsen tillægges betydning som formildende om-
stændighed eller straffrihedsgrund.  
 For at tydeliggøre, at såvel den nye bestemmelse som flere andre bestem-
melser i straffelovens kap. 12 handler om landsforræderi eller landssvig, er 
kapiteloverskriften blevet affattet som følger: »Landsforræderi og andre for-
brydelser mod statens selvstændighed og sikkerhed«. 
 Strafansvar for overtrædelse af den nye bestemmelse kan efter omstæn-
dighederne ifaldes i sammenstød med en eller flere af terrorforbrydelserne, 
f.eks. § 114 c om hvervning til terrorisme.131  
 
bemærket, at begrebet i overensstemmelse med den humanitære folkeret er ensbety-
dende med en bevæbnet gruppe med en vis organisation.  
129. Se nærmere bet. 1556 s. 35 f. 
130. Se nærmere herom i bet. 1556 s. 37 ff. og 67 ff., herunder om undtagelser for statsre-
præsentanter og udenlandske statsborgere.  
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 Bestemmelsen i § 102 er bevaret som subsidiær i forhold til den nye be-
stemmelse ved i denne at tilføje »uden for de tilfælde, der er nævnt i § 101 
a«. Herom indeholder forarbejderne kun den bemærkning, at § 102 fremover 
alene vil omfatte »anden bistand til fjenden end tilslutning til fjendens væb-
nede styrker, hvervning hertil og offentlig tilskyndelse hertil«.132 Det giver 
herefter ikke mening, at der fortsat i § 102, stk. 2, nr. 1, forekommer en kri-
minalisering af »hvervning eller tjenestegøring i fjendtlig krigs- eller besæt-
telsesmagts væbnede styrker« mv. Så det havde nok været hensigtsmæssigt at 
foreslå en ophævelse af denne del af bestemmelsen, som jo i øvrigt fortsat 
bygger på begreberne »krig« og »krigsmagt«. Overvejelser herom må forven-
tes at indgå i Straffelovrådets videre arbejde. 
 Lovteknisk set må lovændringen i det væsentlige bedømmes som tjenlig 
til at opfylde sit grundlæggende formål, nemlig at imødegå krænkelser af den 
loyalitetsforpligtelse, som personer hjemmehørende her i landet rimeligt nok 
har til ikke at bistå fjendtlige styrker i forbindelse med en væbnet konflikt, 
som Danmark er part i.133 Som udtryk for samfundsmæssig afstandtagen vil 
den nu gældende bestemmelse være et rimelig tydeligt signal. Det er natur-
ligvis et stort spørgsmål, om et strafsanktioneret forbud vil have den ønskede 
afskrækkende virkning i forhold til personer, som er opflammet af et ønske 
om at drage ud for på den ene eller anden måde at deltage i en væbnet kon-
flikt; men som bundprop i en samlet indsats kan den gavnlige værdi af sådan 
lovgivning ikke udelukkes, og i bedst fald vil den i visse tilfælde virke fore-
byggende. I det mindste vil vedtagelsen af den nye bestemmelse være egnet 
til at bringe større juridisk klarhed.  
 
131. Men ikke i sammenstød med overtrædelse af § 128 om hvervning her i landet til 
fremmed krigstjeneste.  
132. Bet. 1556 s. 72. Betænkningen er behandlet i en artikel af ph.d.-stipendiat Helene 
Højfeldt, »Er fremmedkrigere landsforrædere?«, Juristen nr. 4, 2015 s. 130-139. Ar-
tiklens forfatter er uheldigvis ikke opmærksom på, at kernen i Straffelovrådets forslag 
ikke er vedtagelse af en ny § 102, men indførelse af en særlig bestemmelse i en ny 
§ 101 a. Hun underbetoner i øvrigt de rettigheder, som i den humanitære folkeret ef-
terhånden er blevet tildelt personer, der har tilsluttet sig oprørsgruppers væbnede 
styrker.  
133. I den nævnte artikel af Helene Højfeldt gav forfatteren udtryk for, at den af Straffe-
lovrådet foreslåede bestemmelse »set ud fra et overordnet mål om at forhindre, at fle-
re danskere deltager i udenlandske konflikter« vil have et forholdsvis begrænset an-
vendelsesområde og vil ramme vilkårligt, se Juristen 2015, s. 138. Det må hertil be-
mærkes, at det må bero på en politisk overvejelse, om man ønsker en generel krimi-
nalisering af tilslutning til væbnede styrker i udlandet, og at et ønske herom fra et 
flertal af Folketingets medlemmer tydeligvis ikke foreligger.  
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 Det kan ikke udelukkes, at anvendelse af strafferetten til at håndhæve loy-
alitetsforpligtelsen kan være kontraproduktiv i forhold til formålet med regu-
leringen i den del af den humanitære folkeret, som er beregnet på at skabe en 
tilskyndelse for medlemmer af væbnede styrker til at overholde krigens love, 
herunder i forhold til civilbefolkningen. Hvis man risikerer en streng straf for 
selve det at tilslutte sig fjendens væbnede styrker, spiller det måske ikke så 
stor en rolle, om man tillige risikerer at ifalde strafansvar for overgreb på ci-
vile.134 I lyset af tilsvarende betragtninger bygger den humanitære folkeret 
som nævnt på en formodning for, at territorialstaten efter ophør af en ikke-
international væbnet konflikt i videst mulige omgang giver amnesti til med-
lemmer af ikke-statslige grupper, som ikke har begået krigsforbrydelser eller 
andre internationale forbrydelser.135 Formålet hermed er netop at styrke til-
skyndelsen blandt dem, der har tilsluttet sig en oprørsbevægelse at respektere 
regler som dem, der gælder for styrker med kombattantstatus. Ud fra samme 
type af overvejelser kunne der argumenteres for, at det er mest rationelt at 
undlade kriminalisering og strafforfølgning af fremmedkrigere, der deltager i 
fjendtligheder mod deres eget land. Dog skal man formentlig ikke gøre sig 
overdrevne forestillinger om, at en person, der allerede har tilsluttet sig fjen-
dens styrker, foretager nøje kalkulationer af denne type. Og det kan ikke afvi-
ses, at det forekommer stødende lade den form for landsforræderi være lov-
ligt. 
10. Bekæmpelse af radikalisering 
Ønsket om at forebygge radikalisering samt ekstremistisk vold og terrorisme 
har såvel lokalt136 og nationalt som internationalt givet anledning til iværk-
 
134. I det norske justitsministeriums høringsnotat om fremmedkrigere bemærkes det, at 
kriminalisering af selve deltagelsen i væbnede styrker i ikke-internationale konflikter 
kan gøre det vanskeligere at få de pågældende til at handle i overensstemmelse med 
folkeretten, f.eks. i forhold til krigsfanger, se notatet s. 15. Se også Sandra Kraehen-
mann i den tidligere nævnte Academy Briefing, Foreign Fighters under International 
Law s. 20 m. yderligere referencer. 
135. TP2 artikel 6, stk. 5, forpligter kun territorialstaten. Hverken Irak eller USA har i øv-
rigt ikke ratificeret TP2, Syrien heller ikke. Det internationale Røde Kors har imidler-
tid givet udtryk for, at der på dette punkt foreligger en folkeretlig sædvane. 
136. Om de af Østjyllands Politi og Aarhus Kommune udviklede strategier og indsatser 
vedrørende forebyggelse af radikalisering, der internationalt er blevet kendt som den 
såkaldte »Aarhus-model«, se politikommissær Allan Aarslevs oplæg den 23.11.2015 
på www.kriminalistforeningen.dk. Se også notat af 18.03.2015 om Kriminalforsor-
 
Kapitel 13. Fremmedkrigere i terroristers tjeneste ... 
 415 
sættelse af en lang række initiativer, som dels skal supplere, dels skal fungere 
som alternativer til strafferetlige foranstaltninger.137 Antiradikalisering er så-
ledes et af fokusområderne for EU’s European Agenda on Security.138 I okto-
ber 2015 deltog jeg i Europakommissionens »Ministerial Conference on the 
criminal justice response to radicalisation«, hvor problemet med de omkring 
5.000 europæiske foreign fighters blev adresseret.139 Her blev der bl.a. peget 
på vigtigheden af gå til modangreb på ekstremistisk online-materiale, dels 
ved at få dette identificeret og fjernet, dels ved at lancere alternative fortæl-
linger.140 Der er oprettet en EU Internet Referral Unit under Europol og plan-
lagt et EU Internet Forum, som skal bidrage til en praksisrettet dialog mellem 
myndigheder og udbydere; men der er også stærke ønsker om et fælles 
grundlag for indgreb over for tøvende eller genstridige udbydere. Desuden er 
der bebudet en styrkelse af Radicalisation Awareness Network, RAN, som 
siden 2011 har haft til opgave at erfaringsdele mellem praktikere, herunder 
om af- og anti-radikalisering i fængsler og udvikling af evidensbaserede reso-
cialiseringsprogrammer.141 Yderligere lægges der op til intensiveret samar-
bejde med visse tredjelande om udveksling af oplysninger om personer, der 
rejser fra Europa for at tilslutte sig terrorbevægelser, eller som senere vender 
tilbage. I mange indlæg blev der på konferencen peget på, at fremmedkrigere 
har meget varierende baggrunde og motiver, at »hver sag er speciel«. Det 
blev også understreget, at svaret på ekstremistiske tendenser ikke må føre til 
stigmatisering af bestemte befolkningsgrupper, at det er vigtigt at forsvare 
grundlæggende rettigheder og demokratiske værdier og at fremme sam-
fundsmæssig inklusion. Også fra Europaparlamentet lyder der en opfordring 
 
gens generelle antiradikaliseringsindsats. Se også anbefalinger fra den af Københavns 
Kommune nedsatte ekspertgruppe, Færre radikaliserede gennem en effektiv og sam-
menhængende indsats, august 2015. 
137. Se f.eks. Council of Europe draft Guidelines for prison and probation services regar-
ding radicalisation and violent extremism, 23.09.2015.  
138. COM(2015) 185, 28.04.2015. Se dokumentets afsnit 3.1 om »Tackling terrorism and 
prevention radicalisation«. Også en ny Internal Security Strategy fra juni 2015 har fo-
kus på fremmedkrigere. 
139. Se www.eu2015lu.eu/en/agenda/2015/10/19-conf-deradicalisation/index.html.  
140. Berlingske bragte den 20.10.2015 en større artikel om initiativer og udfordringer med 
hensyn til etablering af »modpropaganda«.  
141. Om indsatsen mod radikalisering, se COM(2913) 941 final. 
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til at sikre en sammenhængende indsats med forebyggende og inkluderende 
tiltag frem for »reactive measures«.142 
11. Efterskrift ultimo 2015 
Terrorangrebene i Paris den 13. november 2015 med 130 dødsofre og flere 
hundrede sårede bevirkede på mange fronter en skærpelse af indsatsen mod 
Islamisk Stat i almindelighed og fremmedkrigere i særdeleshed.  
 I Frankrig blev der indført månedslang undtagelsestilstand, og under jag-
ten på formodet medskyldige blev beredskabet der i Bruxelles hævet til øver-
ste niveau, så byen lå øde hen i dagevis.143 Frankrig og Belgien er sammen 
med Danmark de i forhold til indbyggertal de største europæiske leverandører 
af fremmedkrigere til Syrien og Irak.144  
 Såvel attentaterne i Paris som den dramatiske udvikling i strømmen af 
flygtninge og migranter tydeliggjorde fraværet af effektiv kontrol med EU’s 
ydre grænser, herunder også risikoen for indrejse af radikaliserede personer 
under påvirkning af erfaringer fra kampzoner.145  
 Begivenhederne viste på ny utilstrækkeligheden af den eksisterende prak-
sis med hensyn til udvekling af oplysninger i forbindelse med indsatsen mod 
terrorisme. Nogle medlemsstater indberetter kun i begrænset omfang oplys-
ninger om fremmedkrigere, og mange stater anvender slet ikke de tilgængeli-
ge systemer.146 
 Årelange drøftelser om indførelse af et register med oplysninger om fly-
passagerer blev intensiveret, og et kompromis mellem Kommissionen, Rådet 
 
142. Se således Committee on Civil Liberties, Justice and Home Affairs, »Draft Report on 
prevention of radicalisation and recruitment of European citizens by terrorist organi-
sations, European Parliament 20.10.2015.  
143. Den 30. november skulle jeg ved en konference om EU strafferet have deltaget i et 
panel om fremmedkrigere sammen med bl.a. EU’s antiterror-koordinator Gilles de 
Kerschove. Som følge af den spændte sikkerhedssituation blev konferencen fornuf-
tigvis rykket til et senere tidspunkt. 
144. Se www.statista.com.  
145. Om EU aktiviteter efter attentaterne i Paris, se fortrinlige oversigter på 
www.statewatch.org, www.free-group.eu og www.eucrim.mpicc.de. 
146. EU-landenes udveksling af oplysninger foregår gennem Europol, Eurojust, Prüm, SIS 
II, Eurodac and Interpol. Om aktuelle initiativer på området, se formandskabets note i 
Council Document 14911/15, 03.12.2015, samt Europols redegørelse i Docu-
ment14244/15, 23.11.2015. 
Kapitel 13. Fremmedkrigere i terroristers tjeneste ... 
 417 
og Parlamentet blev aftalt den 2. december 2015.147 En lokal dansk ordning 
ved udgangen af 2015 giver PET adgang til de oplysninger, som luftfartssel-
skaber registrerer om passagerer og besætningsmedlemmer i forbindelse med 
rejser til og fra Danmark, PNR-oplysninger. Desuden skal SKAT videregive 
oplysninger om passagerer og besætning på luftfartøjer til PET, hvis PET 
vurderer, at oplysningerne kan have betydning for varetagelse af tjenestens 
opgaver. PET vil således via SKAT kunne få adgang til PNR-oplysninger 
uden retskendelse.148 Formålet er bl.a. at styrke PET’s muligheder for at iden-
tificere danskere og herboende udlændinge, som rejser til konfliktzoner for at 
kæmpe med terrororganisationer. 
 Den 9. december 2015 fremsatte regeringen lovforslag om hjemmel til 
udveksling mellem kriminalforsorgen, socialsektoren og politiet af oplysnin-
ger om tegn på radikalisering og ekstremisme i forhold til personer, der løsla-
des fra varetægtsfængsling mv. Desuden fremsattes lovforslag om sektione-
ring af radikaliserede og ekstremistiske indsatte.149 
 Med den omfattende resolution 2253 af 17. december 2015 opdaterede 
Sikkerhedsrådet al-Qaeda-sanktionsregimet til også udtrykkeligt at omfatte 
ISIL (Da’esh) som ligestillet målgruppe, bl.a. med det formål at dæmme op 
for rekrutteringen af fremmedkrigere. 
 I striben af resolutioner om situationen i Syrien vedtog Sikkerhedsrådet 
den 19. december 2015 resolution 2254 med en enstemmig opfordring til vå-
benhvile i Syrien og tidsplan for fredsforhandlinger. Resolutionen betegner 
Islamisk Stat (ISIL, Da’esh), al-Qaeda og al-Nusra-fronten som terrororgani-
sationer, men undviger at forholde sig til, hvilken status oprørsbevægelser i 
øvrigt kan forventes at indtage i fredsprocessen. Resolutionen tager heller ik-
ke stilling til spørgsmålet om efterfølgende retsopgør.  
 Den 15. december 2015 blev der efter Justitsministerens beslutning rejst 
tiltale ved nævningeting mod en 23-årig tyrkisk-dansk mand for overtrædelse 
af flere af straffelovens terrorbestemmelser, herunder for at lade sig hverve af 
terrororganisationen Islamisk Stat til at begå terrorhandlinger. Ifølge tiltalen 
havde vedkommende tidligere været i Syrien, hvor han tilsluttede sig Isla-
misk Stat, ligesom han ifølge tiltalen havde konkrete planer om at gøre det 
 
147. Se Generalsekretariatets redegørelse 14670-15 af 02.12.2015 samt Parlamentets 
hjemmeside om Passenger Name Record (PNR) data. Den seneste ændring i direktiv-
forslaget indebærer, at det enkelte medlemsland kan vælge at lade oplysninger vedrø-
rende rejser inden for EU indgå.  
148. Lov nr. 1881 af 29.12.2015. 
149. Se lovforslagene L 78 og L 78. Om den socialpædagogiske indsats mod radikalise-
ring, se www.sl.dk.  
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igen, hvilket blev forhindret, da politiet i marts 2015 anholdt ham og fratog 
ham hans danske pas efter de nye regler herom. I den forbindelse forhindrede 
politiet ham ifølge tiltalen også i at tage 20.000 kr. med til Syrien for at over-
drage dem til Islamisk Stat, hvorfor han tillige blev tiltalt for at forsøge at yde 
økonomisk støtte til en terrororganisation. Der er nedlagt påstand om frata-
gelse af statsborgerskab samt udvisning for bestandig. 
 Ved indgangen til 2016 er der stadig ingen udsigt til en snarlig løsning af den 
ulykkelige konflikt i Syrien og nabostaterne eller til at knække ISIL/Da’esh.150 
Det dermed forbundne problem med radikalisering af unge i Vesten må også 
forventes at vedvare i en rum tid, hvilket de mange lovgivningsmæssige initi-
ativer og praktiske foranstaltninger næppe kan sætte en stopper for. Forhå-
bentlig kan de mange tiltag dog bidrage til at bringe situationen under bedre 
kontrol, således at tilstrømningen af fremmedkrigere og den dermed affødte 
næring af konflikten og kamphandlingerne i det mindste dæmpes, og at ter-
rortruslen mod civilsamfundet forebygges så effektivt og afbalanceret som 
muligt. 
 
150. Om den paradoksale styrkelse af terrorismen ved gennem militær og repressiv ind-
sats, se seniorforsker Lars Erslev Andersen i en kommentar på www.diis.dk, 
24.11.2015.  
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